Fraude en misbruik in de sociale zekerheid: aspecten van strafrechtelijke handhaving by Verheul, J.M.






The following full text is a publisher's version.
 
 





Please be advised that this information was generated on 2018-07-08 and may be subject to
change.
J.M. Verheul 
Fraude en misbruik 
in de sociale zekerheid 
Kluwer 

Fraude en misbruik in de sociale zekerheid 
Van dit boek verschijnt ook een handelseditie onder ISBN 90 312 0558 3 
FRAUDE EN MISBRUIK 
IN DE SOCIALE ZEKERHEID 
aspecten van 
strafrechtelijke handhaving 
een wetenschappelijke proeve op het gebied van de 
rechtsgeleerdheid 
PROEFSCHRIFT 
ter verkrijging van de graad van doctor 
aan de Katholieke Universiteit te Nijmegen, 
volgens besluit van het college van decanen 
in het openbaar te verdedigen op 
dinsdag 31 oktober 1989 
des namiddags te 3.30 uur 
door 
Johannes Maria Verheul 
geboren 21 april 1939 te 's-Gravenhage 
1989 
KLUWER - DEVENTER 
Promotores: Prof. Mr. L.J.M. de Leede 
Prof. Mr. P.J.P. Так 
Avant d'attaquer un abus il faut voir si on peut ruiner ses fondements 




INLEIDING EN VERANTWOORDING XV 
1 TOETSINGSKADER VAN HET ONDERZOEK 1 
1.1 Op zoek naar behoorlijkheidsnormen 1 
1.2 De positie van het OM tussen rechtspraak en bestuur 2 
1.3 Voorwaardelijke receptie van de behoorlijkheidsbeginselen 5 
1.4 De keuze van de toetsingscriteria 7 
1.5 Criteria van behoorlijke repressieve handhaving 8 
2 BEGRIPPEN 18 
2.1 Inleiding 18 
2.2 Gebruik binnen het collectieve stelsel 19 
2.3 Oneigenlijk gebruik 21 
2.3.1 Begripsvorming 21 
2.3.2 Wetshistorische verwijzing als onzuiver definitie-element 23 
2.3.3 Wetshypothetische verwijzing als onzuiver definitie-ele-
ment 24 
2.3.4 Open doelcriterium als alternatief 25 
2.3.5 Andere onjuiste definitie-elementen 26 
2.3.6 Eigen definitie van oneigenlijk gebruik 27 
2.4 Misbruik 28 
2.4.1 Begripsvorming 28 
2.4.2 Onzuivere definitie-elementen 28 
2.4.3 Eigen definitie van misbruik 30 
2.5 De verhouding tussen de gebruiksbegrippen 30 
2.6 Verhouding tot het fraudebegrip 33 
2.6.1 Het fraudebegrip 33 
V 
INHOUDSOPGAVE 
2.6.2 Heffings- en prestatiefraude 34 
2.6.3 Fraude als categorie van misbruik 35 
2.6.4 Frauduleus oneigenlijk gebruik 37 
2.7 Ambtelijk misbruik en oneigenlijk gebruik 38 
2.8 Verwante termen en begrippen 40 
2.8.1 Ontgaan, ontduiken enz. 40 
2.8.2 Rechtsmisbruik 41 
2.8.3 Wetsontduiking of fraus legis 43 
2.8.4 Simulatie of schijnhandeling 46 
2.9 Begripsvorming als component van behoorlijke handhaving 46 
2.9.1 Begripsbepaling en rechtskwaliteit 46 
2.9.2 Het probleem van de gewenste normflexibiliteit 48 
2.1 Conclusies 50 
MISBRUIK-/FRAUDEVORMEN EN SANCTIENORMEN 52 
3.1 Inleiding 52 
3.2 De aard van de verplichting als classificatiefactor 54 
3.3 De stelselfunctie en de prestatiesector als classificatiefactoren 56 
3.4 De aard van de dreigende sanctie als classificatiefactor 58 
3.5 Toelichting bij de overzichten 60 
3.6 Premïemisbruik en -fraude 61 
3.7 Prestatiemisbruik en -fraude 65 
3.7.1 Werkloosheidsregelingen 65 
3.7.2 Ziekte-Zarbeidsongeschiktheidsregelingen 67 
3.7.3 Demografische regelingen 70 
3.7.4 Ziektekostenregelingen 72 
3.7.5 Bijstandsregelingen 73 
3.8 Meerpartijenmisbruik en-fraude 75 
3.8.1 Wederzijdse betrokkenheid 75 
3.8.2 Vormen I 77 
3.8.3 Vormen 11 : malafide uit- en inlening 77 
3.9 Ambtelijk misbruik 81 
3.1 Conclusies 84 
DE KEUZE VAN DE HANDHAVINGSINSTRUMENTEN 87 
4.1 Inleiding 87 
4.2 Het belang van de keuze 87 
4.3 De keuze op legislatief niveau 88 
4.4 De keuze op applicatief niveau 89 
4.5 Ratio van de strafrechtelijke handhaving 90 
4.6 Conclusies 91 
INHOUDSOPGAVE 
5 DE STRAFBEPALINGEN IN DE 
SOCIALE-ZEKERHEIDSWETTEN 93 
5.1 Inleiding 93 
5.2 De commune bepalingen als opvangdelicten 94 
5.3 De opvangrol van art. 225 Sr 95 
5.3.1 Multifunctionele toepassing 95 
5.3.2 Geschrift met bewijsbestemming 97 
5.3.3 Valselijk opmaken of vervalsen 100 
5.4 De opvangrol van art. 326 Sr 100 
5.4.1 Subsidiaire opvang 100 
5.4.2 Bewegen tot afgifte 101 
5.4.3 Oplichtingsmiddelen 102 
5.5 Classificatie van de sociale-zekerheidsdelicten 103 
5.5.1 Indeling naar functie en delictsklasse 103 
5.5.2 Indeling van de informatieve sociale-zekerheidsmisdrijven 103 
5.5.3 Overzicht van alle sociale-zekerheidsdelicten 112 
5.6 Daderschap bij en deelneming aan sociale-zekerheidsfraude 114 
5.7 De gedraging bij sociale-zekerheidsfraude: commissie en omissie 117 
5.8 Opzet bij sociale-zekerheidsfraude 121 
5.9 De strafpositie bij sociale-zekerheidsfraude 124 
5.10 De delictskeuze bij sociale-zekerheidsfraude 125 
5.10.1 Keuzebelang en keuzedeterminanten 125 
5.10.2 Voorrang op grond van specialiteit (1) 126 
5.10.3 Voorrang op grond van specialiteit (2) 130 
5.11 Pogingen tot harmonisatie van strafbepalingen 132 
5.11.1 Naar generale of generieke strafbaarstelling(en)? 132 
5.11.2 Eigen voorstel 136 
5.12 Conclusies 138 
INTERNE OPSPORING VAN SOCIALE-ZEKERHEIDS-
DELICTEN: GRONDSLAG EN BEGRENZING 140 
6.1 Inleiding 140 
6.2 Interne opsporing naast bestuurlijke controle 141 
6.3 De keuze voor interne opsporing 142 
6.4 De bevoegdheid tot opsporing 145 
6.4.1 Opsporingsbevoegdheid naar soort, bron en bereik 145 
6.4.2 Behoefte aan toereikende opsporingsbevoegdheid 147 
6.4.3 Vereisten voor bevoegdheidsverlening 148 
6.5 Bevoegdheden: intern sepot en bijzondere dwangmiddelen 149 
6.6 De overgang tussen de competentiesferen 152 
6.6.1 Ambtelijke aangifteplicht 152 
6.6.2 Overgangsfricties en grensoverschrijdingen 155 
VII 
INHOUDSOPGAVE 
6.6.3 Zwijgrecht en cautieplicht 157 
6.6.4 Grensverscherping 158 
6.7 Conclusies 159 


















Bedrij f sverenigingen 
7.4.1.1 Algemeen 
7.4.1.2 Bedrijfsvereniging voor de bouwnijverheid 
7.4.1.3 Het GAK 
Gemeenten 
7.4.2.1 Algemeen 
7.4.2.2 Enkele kwantitatieve gegevens 
Sociale Verzekeringsbank 
Ziekenfondsen 





Spreidingsbeleid bij de gemeenten 
Spreidingscriteria 





Samenwerking in fraudeteams 






Gezagsdualiteit: justitieel en bestuurlijk 
De positie van het OM in de gezagsdualiteit 




























SPANNINGEN TUSSEN FRAUDEDETECTIE EN RECHTS-
BESCHERMING 185 
8.1 Inleiding 185 
8.2 Fraudesignalering door particuliere tipgeving 186 
8.2.1 Het klikfenomeen 186 
8.2.2 Onderscheid tussen klik en aangifte 187 
8.2.3 Toelaatbaarheid van tipgebruik 188 
VIII 
INHOUDSOPGAVE 
8.2.4 Normering naar behoorlijkheid I 191 
8.2.5 Normering naar behoorlijkheid II 193 
8.3 Kritische methoden van waarheidsvinding 194 
8.3.1 Voorbeelden van excessief onderzoek 194 
8.3.2 Leefvormenonderzoek: grondslag 1% 
8.3.3 Leefvormenonderzoek: behoorlijkheid 198 
8.3.4 Normering naar behoorlijkheid 199 
8.4 Ambtelijke informatievoorziening 200 
8.4.1 Gegevensverkeer en -beheer op formele basis 200 
8.4.2 Het informele gegevensverkeer en -beheer 202 
8.4.3 Nieuwe instrumenten bij de fraudedetectie 204 
8.4.4 Behoorlijkheidsvragen bij dit instrumentarium 205 
8.4.5 Normering naar behoorlijkheid 208 
8.5 Conclusies 210 
BELEID EN PRAKTIJK VAN DE STRAFRECHTELIJKE 
AFDOENING 213 
9.1 Inleiding 213 
9.2 Prioriteitenstelling en afdoeningskeuze 214 
9.2.1 Institutionele en selectiefactoren 214 
9.2.2 Institutionele factoren 214 
9.2.3 Selectiefactoren 216 
9.2.3.1 Haalbaarheid van bestuurlijke afdoening 216 
9.2.3.2 Typering en rubricering van de fraude 218 
9.2.3.3 Fraude-omvang 219 
9.2.3.4 Criminele context van de fraude 220 
9.2.3.5 Sociale context van de fraude 221 
9.2.3.6 Haalbaarheid van strafrechtelijke afdoening 222 
9.2.4 Afwegingsvragen; een tussenstand 223 
9.3 Het penologische dilemma als afdoeningsprobleem 224 
9.4 Meervoudige repressie als afdoeningsprobleem 225 
9.4.1 De wettelijke basis van sanctiecumulatie 225 
9.4.2 Afstemming ter voorkoming van meervoudige repressie 227 
9.5 Beleidsafstemming tussen uitvoeringsorganen en justitie 229 
9.5.1 Coördinatieproblemen 229 
9.5.2 Coördinerend overleg 230 
9.5.3 Coördinerende richtlijnen 232 
9.6 Afdoening van premiefraude 233 
9.6.1 Weegfactoren en beleidsafstemming 233 
9.6.2 De praktijk 235 
9.7 Afdoening van uitkeringsfraude 237 
9.7.1 Weegfactoren en beleidsafstemming 237 
9.7.2 De richtlijnen 1981 238 
INHOUDSOPGAVE 
9.7.3 De praktijk na 1981; oorzaken en gevolgen 239 
9.7.4. De nieuwe richtlijnen 241 
9.7.5 Commentaar bij de richtlijnen 244 
9.7.5.1 Vergroting van de strafrechtsvrije ruimte 244 
9.7.5.2 Het reactiepatroon 246 
9.7.5.3 De praktijk onder de nieuwe richtlijnen 248 
9.8 Afdoening van medische declaratiefraude 249 
9.8.1 Inleiding 249 
9.8.2 Beleidsvorming in het verleden 249 
9.8.3 De praktijk 251 
9.9 Conclusies 252 
10 SLOTCONCLUSIES 256 
10.1 Inleiding 256 
10.2 De vraag naar de rechtmatigheid 256 
10.3 De vraag naar de doelmatigheid 258 
10.4 Het meerzijdige rechtstekort 261 
10.5 De rol van het strafrecht 262 
10.6 Het sociale-zekerheidsstrafrecht als deelcodificatie 263 
10.7 Verdere aanpak 265 
11 NABESCHOUWING 270 
12 SAMENVATTING 274 
SUMMARY 285 
AANGEHAALDE LITERATUUR 296 
AANGEHAALDE WETSARTIKELEN E.D. 310 
AANGEHAALDE RECHTSPRAAK 327 
ZAKENREGISTER 331 
CURRICULUM VITAE 352 
X 
Voorwoord 
Fraude en misbruik in de sociale zekerheid en de strafrechtelijke bestrijding 
daarvan zijn veelbesproken maar weinig onderzochte onderwerpen. Aan een 
verhelderende studie en handleiding voor de praktijk bestaat grote behoefte. 
Immers: de wetgeving is ingewikkeld, het misbruik- en fraudegedrag bont ge-
schakeerd, de begripsvorming onzeker en de handhaving onoverzichtelijk. 
In dit boek wordt dit weerbarstige veld ontsloten. Het geeft inzicht in begrip-
pen, vormen van misbruik en fraude, en - voor wat de strafrechtelijke handha-
ving betreft - in bevoegdheden, strafbepalingen, organisatie, beleid en prak-
tijk. De normatieve rode draad wordt gevormd door een aantal kerncriteria 
voor behoorlijke handhaving. Ik gebruik deze als kader van toetsing en als basis 
voor de voorgestelde aanpak van problemen en knelpunten. 
Het boek is zoveel mogelijk geactualiseerd tot medio 1989. Achterin vindt men 
bronnenregisters (literatuur, wetgeving/verdragen, rechtspraak) en een zaken-
register. 
Mijn dank gaat uit naar: functionarissen uit kringen van de handhaving die mij 
informatief behulpzaam waren, personen die mijn documentatiehonger heb-
ben gestild (waaronder Frans van der Kroft), secretariaatsmedewerksters en 
kandidaats-assistenten van het Seminarium voor strafrecht en strafrechtswe-
tenschappen 'Van Hamel' (Universiteit van Amsterdam), Rob de Bouter voor 
zijn vertaalbijdrage, en Lida voor haar jarenlange geduld en inspiratie. 
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Inleiding en verantwoording 
Deze studie gaat over misbruik en fraude in de sociale zekerheid, de strafrechte-
lijke bestrijding en een toetsing hiervan aan behoorlijkheidseisen die het ge-
schreven en ongeschreven recht stelt. Dit onderwerp is door zijn ingewikkeld-
heid en zijn onoverzichtelijkheid niet bepaald uitnodigend. Maar wel uitdagend 
door de problemen die zich in het onderzoeksveld aandienen: 
- de onzekerheid en verwarring over de begripsmatige afbakening van de le-
gale en illegale gedragreacties van de burger op het sociale-zekerheidsstelsel; 
- de keuze die de overheid moet maken uit de voorhanden handhavingssyste-
men (bestuurs-, straf-, civielrechtelijk); 
- de verhouding tussen de ingewikkelde structuur van het sociale-zekerheids-
stelsel en het strafrechtelijke systeem met zijn eigen complexiteit; 
- de grote diversiteit van bijzondere strafbepalingen, de concurrentie met de 
commune fraudedelicten en de keuzevragen die van een en ander het gevolg 
zijn; 
- de moeilijkheid voor de strafwetgever bij het formuleren van adequate de-
lictsomschrijvingen; 
- de organisatorische inpassing van de strafrechtelijke opsporing in de regu-
liere uitvoeringsfunctie van de sociale zekerheid; 
- het rechtsonzekere overgangsgebied tussen de reguliere controle en de op-
sporing van fraudedelicten; 
- de organisatorische en beleidsmatige spanningen tussen de fraude-aanpak 
door een uitvoeringsorgaan en de multidisciplinaire en bovenlokale aanpak 
van omvangrijke fraudegevallen; 
- de spanningsrelatie tussen een daadkrachtige fraudebestrijding en de be-
scherming van privacy- en andere individuele rechten. 
In deze problemen lopen vragen van recht en beleid door elkaar. Beleid is daar-
bij te verstaan in twee betekenissen: enerzijds de feitelijke gang van zaken (het 
factische beleid), anderzijds de planmatige keuze van doeleinden en middelen in 
een bepaalde tijdsorde ofwel het stelselmatig beslissen op basis van niet-
imperatieve gedragsaanwijzingen (beleid in rationele of systematische zin). ' Be-
leid vormt als het ware de invulling van de discretionaire ruimte die de wetgever 
in de verschillende fasen van de strafrechtspleging heeft uitgespaard: opspo-
rings-, vervolgings-, straftoemetings- en executiebeleid. Maar bij de handha-
ving van ordeningsrecht is nog een andere beleidsdimensie in het geding. Deze 
1. Vgl. Duk 1981:233. Over de verschillende betekenissen van beleid zie Hirsch Ballin 1979: 32-34. 
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handhaving is niet, zoals bij het commune strafrecht, primair georiënteerd op 
het algemene belang in de zin van openbare orde, maatschappelijke veiligheid, 
fysieke integriteit, persoonlijke levenssfeer en andere in de traditionele ethiek 
wortelende waarden. De handhaving van de bijzondere wetten is veeleer geo-
riënteerd op politiek gedetermineerde deelsectoren van het maatschappelijke le-
ven zoals economische ordening, publieke financiën, welzijn, sociale zekerheid 
enz. Hoe meer het strafrecht op zo'n deeloriëntatie is toegespitst, des te meer 
manifesteert het zich als een 'sociaal handhavingsrecht'.2 
Ook en vooral de sociale zekerheid vormt een sector van het ordeningsrecht die 
sterk wordt bepaald door maatschappelijke doeleinden en daarmee samenhan-
gende beleidsopties. Het vormt een beleidsterrein bij uitstek.3 Dit heeft conse-
quenties voor mijn onderzoek. Bij de vraag naar de kwaliteit van regelgeving en 
handhaving resp. van competentietoedeling en -uitoefening spelen allerlei be-
leidsfactoren een rol, die niet steeds zijn los te weken van de strikt juridische be-
nadering van de vraagstelling. Ik denk dan aan factoren als: beleidsregels, -af-
spraken en -opvattingen die de regelstelling preciseren en modificeren, afhan-
kelijkheids- en werkrelaties tussen strafrechtelijke en bestuurlijke organen, 
overwegingen van organisatorische en procedurele doelmatigheid e.d. Deze 
verwevenheid moet gezien worden tegen de achtergrond van de structurele ver-
vlechting van recht en beleid die in de laatste decennia in tal van rechtsgebieden 
is waar te nemen.4 Deze verstrengeling doet zich voor wanneer een door de wet 
gelegaliseerde beleidsruimte wordt gejuridiseerd aan de hand van rechtsbegin-
selen, terwijl deze juridisering op haar beurt onder invloed staat van een be-
stuurlijke, politiek georiënteerde context. Naarmate deze laatste invloed zich 
sterker doet gelden ontstaat het rechtsstatelijke risico dat de instrumentaliteit of 
de functionaliteit van de rechtspraktijk het wint van haar legitimiteit of behoor-
lijkheid. De laatstgenoemde juridiseringseisen dienen dan ook regelmatig te 
worden getoetst. Niet alleen door middel van ambtelijke en rechterlijke inter-
ventie maar ook door bijdragen uit wetenschappelijke hoek. Mijn onderzoek 
wil zo'n bijdrage leveren ten aanzien van de handhaving van de sociale-zeker-
heidswetgeving, toegespitst op het strafrecht. 
Daarbij ga ik uit van handhaving in normatieve en feitelijke zin. Normatief zijn 
de geschreven en ongeschreven regels die de handhaving mogelijk maken en re-
guleren. Feitelijk of applicatief zijn de daadwerkelijke handhavingsreacties. 
Tot de eerste rubriek reken ik ook de gedragsvoorschriften die de burger ver-
plichten tot informatieverstrekking en medewerking. Deze plichtnormen be-
ogen een rechtmatige en doelmatige uitvoering van de betrokken wetten te ef-
fectueren. Het zijn 'nalevingsnormen' voor de burger die als het ware het voor-
portaal vormen van het domein van de handhavingsregels in engere zin, zoals 
bevoegdheids- en sanctieregels. Deze laatste knopen vaak direct aan bij de nale-
2. Vgl. Friedmann 1964: 9. 
3. Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 1988: par. 2.3.1. 
4. Zie samenvattend over deze ontwikkeling o.a. Seters 1981: 12 e.v. en voor het strafrecht 't Hart 
1981: 73 e.v.; 1983: 255-259, 380en 397-399en 1987a: 47-48. 
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vingsnormen, bijv. in de trant van: 'niet-nakoming van de inlichtingenplicht in-
gevolge artikel wordt gestraft met....'. 
In mijn onderzoek betrek ik ook de organisatie, de gezagsverhoudingen en an-
dere elementen die behoren bij de structuur van de handhaving. En gelet op de 
eerder bedoelde samenhang tussen recht en beleid, ook het handhavingsbeleid 
in ruime zin, dat wil zeggen zowel de beleidsvorming (overwegend normatief) 
als de beleidsuitvoering (overwegend feitelijk). Ik besteed ook aandacht aan de 
normschendingen die aanleiding vormen tot handhavingsreacties en aan de be-
grippen waarmee het normschendingsveld wordt ingedeeld en begrensd (mis-
bruik, fraude, oneigenlijk gebruik). In mijn onderzoek zal de berechting en de 
rechterlijke straftoemeting de minste aandacht krijgen. Over die onderwerpen 
is de beschikbare informatie te summier en de gepubliceerde jurisprudentie te 
gering. Bovendien speelt verreweg het grootste deel van de actuele handhaving 
zich af vóór en buiten de gerechtelijke afdoening. 
Mijn onderzoeksmethode is voor een deel exploratief: ik tracht te voorzien in de 
informatieve en cognitieve leemten die er in de sfeer van het onderwerp bestaan. 
Met dat doel voor ogen structureer en analyseer ik begrippen, normen en ver-
schijnselen. Daarbij ontsluit ik moeilijk toegankelijke informatie en zoek naar 
kenmerken en knelpunten. Het onderzoek is ook toetsend van aard: het gaat na 
of de verschillende geledingen van het verkende en gesystematiseerde veld, zo-
als begripsvorming en -indeling, normstelling en -hantering, handhavingsbeleid 
en -praktijk, in overeenstemming zijn met vooropgestelde kwaliteitscriteria. 
De opzet van het onderzoek is als volgt. Ik begin met een verantwoording van 
het beoordelingskader bij mijn onderzoek. Dit kader is opgebouwd uit maatsta-
ven die de rode draad vormen in dit onderzoek, zgn. criteria van behoorlijke re-
pressieve handhaving (hoofdstuk 1). Daarna analyseer ik de begrippen oneigen-
lijk gebruik, misbruik en fraude in het kader van belastingen, sociale zekerheid 
en overheidssubsidies, mede in relatie tot verwante begrippen als rechtsmis-
bruik, fraus legis enz. (hoofdstuk 2). Deze analyse moet het instrumentarium 
vormen voor het in hoofdstuk 3 gegeven overzicht van de voorkomende ge-
dragsreacties op de nalevingsnormen van het sociale-zekerheidsstelsel, met de 
daarop gelegitimeerde bestuurlijke en strafrechtelijke sancties, een overzicht 
dat ik laat voorafgegaan door een verantwoording van de gekozen classificatie-
factoren. In hoofdstuk 4 zoek ik naar de ratio en rangorde van de strafrechte-
lijke repressie naast andere, met name bestuurlijke sanctiemiddelen. Dit is no-
dig omdat ik vervolgens het onderzoeksterrein tot de strafrechtelijke handha-
ving beperk. 
De materieelrechtelijke basis van deze handhaving behandel ik in hoofdstuk 5: 
de delictsinhoud van de bijzondere strafbepalingen uit de sociale-zekerheids-
wetten, hun verhouding tot de in dit veld eveneens toegepaste commune fraude-
bepalingen, en het 'ius constituendum' in dit verband. De fraude-opsporing on-
der de vlag van de sociale-zekerheidsorganen, de zgn. interne opsporing krijgt 
aandacht in de volgende hoofdstukken; dat wil zeggen: de formeelrechtelijke 
grondslag van de recherche- en dwangmiddelbevoegdheden, en de spanningsre-
latie tot justitiële en bestuurlijke competenties (hoofdstuk 6), en voorts de orga-
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nisatie, de spreiding, de samenwerkingsvormen en de gezagsverhoudingen in 
relatie tot justitie, gerangschikt onder de noemer organisatie- en gezagsstruc-
tuur van de interne opsporing (hoofdstuk 7). In aansluiting op het voorgaande 
komen in hoofdstuk 8 enkele in het oog springende procédé's van fraudedetec-
tie ter sprake, die vanuit een oogpunt van behoorlijke handhaving kwestieus 
zijn zoals klikgebruik, leefvormenonderzoek en andere vormen van informatie-
garing. Daarna ga ik in op vrij recente ontwikkelingen op het vlak van gegevens-
verkeer en -beheer die mede zijn gericht op fraudebestrijding. 
In hoofdstuk 9 belicht ik het beleid van de fraude-afdoening in ruime zin: de 
prioriteiten verdeling, de selectiefactoren, het aangifte- en vervolgingsbeleid, de 
keuze van de sanctieweg en de beleidsafstemming tussen de sanctiesystemen en 
-organen. Dit alles verdeeld over de rubrieken premiefraude, uitkeringsfraude 
en medische declaratiefraude. Het onderzoek wordt afgesloten met eindconclu-
sies (hoofdstuk 10), gevolgd door een nabeschouwing (hoofdstuk 11) en een sa-
menvatting. 
XVIII 
1 Toetsingskader van het onderzoek 
1.1 Op zoek naar behoorlijkheidsnormen 
Bij het zoeken van een passend beoordelingskader ben ik te rade gegaan bij het 
geschreven en ongeschreven recht dat de overheid normeert wanneer zij ten 
overstaan van de burger optreedt in een door de wet verleende beleidsruimte, 
ook wel genoemd een gelegaliseerd systeem van veroorlovende bevoegdheden. ' 
Het 'stuursysteem' dat deze beleidsruimte inhoud geeft staat onder invloed van 
de werking van autonome rechtsbeginselen als rechtszekerheid, rechtvaardig-
heid, zorgvuldigheid, redelijkheid en billijkheid: ethisch getinte tendenzen met 
een sterk normatieve pretentie die in alle sectoren van het recht werkzaam zijn.2 
Deze regulering van discretionaire macht heeft consequenties voor meer par-
tijen: de overheid die haar bevoegdheidsuitoefening nader begrensd ziet, de 
burger die aanspraak krijgt dat de uitgezette grenzen in acht worden genomen, 
en de rechter of de administratie die er een volmacht aan ontleent voor toetsing 
en voor correctie bij grensoverschrijdingen. 
In het administratieve recht gebeurt dit in het kader van de algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur. Een parallelle ontwikkeling valt waar te nemen in an-
dere rechtsgebieden, zoals het belasting- en het strafrecht. In het laatste gebied 
gebeurt dit veelal onder de noemer van de goede of behoorlijke procesorde,3 
een kwaliteitskeurmerk voor een dynamisch onderdeel van het strafrechtelijke 
stuursysteem. Dynamisch vooral omdat het, in wisselende gradatie, de invloed 
ondergaat van behoorlijkheidscriteria die elders, met name in het bestuurs-
recht, tot ontwikkeling zijn gekomen.4 
Reeds in het OM-jaarverslag 1972 werd gewezen op de rol die de beginselen van 
behoorlijk bestuur kunnen vervullen bij het zoeken van het nodige evenwicht 
tussen rechtvaardigheid en doelmatigheid in het OM-beleid.5 Corstens6 sugge-
1. Over deze systeembenadering zie Enschedé/Ruter/Stolwijk 1987: 14 e.v. Zie ook Corstens 1985: 
173 
2. Zie o.a. Nicolai: 1984:25-26. Over de begripsmatige karakterisering van deze beginselen zie o.a. 
Mulder 1985 en De Waard (B.W.N.) 1987: 71. 
3. Ook wel genoemd: behoorlijk procesrecht, behoorlijke strafrechtspleging of strafrechtsbede-
ling. Over deze terminologie zie o.a. 't Hart 1981: 80 (noot 24); Nicolai 1984: 12; De Waard 
(B.W.N.) 1987: 112-119; Lensing 1988: 961-964 en Cleiren 1989: 260 e.v. 
4. Soms wordt in strafrechtelijke uitspraken uitdrukkelijk (mede) naar beginselen van behoorlijk 
bestuur verwezen. Zie bijv. HR 26 juni 1984 NJ 1985.41. 
5. Kamerst. II 1973/1974, 12 600, VI, nr. 2, bijl IV, nr. 1.2. 
6. Corstens 1974: 45-46, 63 en 142-143. 
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reerde in 1974 op analoge wijze de ontwikkeling van een aantal beginselen van 
behoorlijk vervolgingsbeleid, onder meer georiënteerd op eisen van rechtsge-
lijkheid, rechtszekerheid en evenredigheid en met hantering van het willekeurs-
criterium. Vier jaar later erkende de Hoge Raad de ongeschreven norm tot niet-
willekeurig handelen en tot honorering van gerechtvaardigd vertrouwen.7 En 
enkele maanden daarna stelde de cassatierechter vast dat de opsporingsambte-
naar die binnen zijn formele bevoegdheid een woning wil betreden, alleen dan 
gebruik mag maken van braak wanneer deze inbreuk op het huisrecht niet gro-
ter is dan door de omstandigheden gerechtvaardigd (evenredigheidseis).' 
In de strafrechtelijke literatuur kreeg de analoge toepassing van dergelijke 
bestuursbeginselen sindsdien meer en meer erkenning.9 Maar er klonk ook te-
rughoudendheid door, met name bij Van Veen en Tak,10 vooral omdat het 
eigen karakter van het OM aan een receptie van deze beginselen in de weg staat. 
De vraag is inderdaad opportuun hoe de functie- en taakuitoefening van het 
OM zich hiertoe verhoudt. Daarover eerst iets meer. 
1.2 De positie van het OM tussen rechtspraak en bestuur 
Bij de beantwoording van de gestelde vraag is vooral van belang of het OM een 
meer magistratelij k-rechterlijke of een meer ambtelij k-bestuurlij ke functie 
heeft. Dit nu is niet eenduidig vast te stellen. Veel hangt af van de invalshoek 
van de beschouwer.1 ' Een wettelijke fundering biedt art. 117 lid 1 GW: 'De le-
den van de rechterlijke macht met rechtspraak belast en de procureur-generaal 
bij de Hoge Raad worden bij koninklijk besluit voor het leven benoemd'. Een 
redelijke uitleg hiervan12 leidt tot de a contrario-conclusie dat het OM, zijnde 
niet met rechtspraak belast, wèl tot de rechterlijke macht kan worden gerekend. 
Maar ook tot de vaststelling dat het leeuwendeel van het OM niet voor het leven 
wordt benoemd en derhalve in zekere zin afhankelijk is van de uitvoerende 
macht. Ten opzichte van de politiek verantwoordelijke minister bestaat inder-
daad een verhouding van ondergeschiktheid (zie art. 5 RO). Maar deze komt 
slechts incidenteel tot leven. '3 Deze supervisie heeft dus een zwakke werking; zij 
7 HR 29 mei 1978 NJ 1978.358 m o Th W van Veen (Menten I). 
8. HR 12 december 1978 NJ 1979.142 (Braak bij binnentreden) т .о . G E Mulder Over dit arrest 
Corstens 1985 176-177 
9. Kamerst H 1978/1979,15 300, VI, nr.3, Bijl. VII, ρ 36 (OM-jaarverslag 1977), Enschedé 1979. 
68; Heijder 1979: 152; 't Hart 1981: 81-84 en 1984: 251-280, 281-303; Borman 1981 112; 
Corstens 1983· 17-18, Hoogenboom 1983, Nicolai 1984: 34 e.v.; Corstens 1985; 't Hart 1987a: 
47-48, De Waard (B W.N ) 1987 673 e ν , Lensing 1988. 
10 Zie Van Veen in noot onder HR 4 december 1979 NJ 1980 356 en Tak 1981:373. Zie over deze 
terughoudendheid ook Nicolai 1984· 33-34 
11. Voor dit veel besproken vraagstuk verwijs ik naar de volgende, recentere literatuur. Corstens: 
1983, Meijers 1987, De Doelder 1988· 9 e ν en, in historisch perspectief. Van de Bunt 1985: 
64-118 
12. Zie o a Corstens 1983-6 en De Doelder 1988· 10-11 
13. Over de verhouding OM-ministene zie o a Corstens en Tak 1982. 15-29 (met literatuur) 
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concurreert bovendien met de rechterlijke controle op opsporing en vervolging. 
Met andere woorden, in de formele gezagsverhoudingen worden reeds schake-
ringen zichtbaar die het OM buiten de traditionele machtenscheiding van be-
stuur en rechtspraak plaatsen. De geringe binding ten opzichte van het departe-
ment geeft gelegenheid een meer rechterlijke attitude te ontwikkelen,14 een atti-
tude die op zichzelf niet wordt bevorderd door de bij uitstek hierarchisch-
ambtelijke structuur van het OM-apparaat.15 
Richt men de vraag meer op de aard en strekking van de bevoegdheden waar-
over het OM beschikt, dan zijn bepalend: de functionele oriëntatie en de be-
roepsattitude die bij de uitoefening daarvan een rol spelen. '6 Bij het rechterlijke 
karakter van de taakvervulling horen: een oriëntatie op de rechtshandhaving en 
een onpartijdige attitude bij de afweging van de betrokken belangen, met aan-
dacht voor de normatieve aspecten van de onderhavige zaak (ernst van het feit, 
omstandigheden van de dader, ingrijpendheid van strafrechtelijke interventie, 
zwaarte van de sanctie). Deze oriëntatie en attitude passen bij het voeren van 
vervolgingsbeleid (sepot-, transactie- en dagvaardingsbeslissingen), bij de uit-
oefening van dwangmiddelbevoegdheden (vrijheidsbeneming, huiszoeking 
enz.) en bij het toezicht op de aan de politie toegestane uitoefening van een en 
ander (politiesepot, -transactie en -dwangmiddelen). Maar ook en vooral bij de 
bepaling van de strafeis ter zitting en de tenuitvoerlegging van rechterlijke be-
slissingen. Het requireerbeleid en de opstelling van de beleidsregels die daaraan 
ten grondslag liggen, verschillen niet veel van de straftoemeting door de rech-
ter. " Minder duidelijk is waar het accent komt te liggen bij het optreden van de 
officier van justitie als beroepsinstantie in het kader van de administratieve af-
doening van verkeersovertredingen.18 Maar als men het totaal van strafrechte-
lijke bevoegdheden van het OM overziet, dan vragen deze grotendeels een rech-
terlijk getinte instelling. 
Plaatst men het OM in het perspectief van de tijd dan zijn er veranderingen 
waar te nemen in meer ambtelijke en bestuurlijke richting. Deze lopen min of 
meer parallel aan de ontwikkeling tot beleids(uit)voerend orgaan die zich vanaf 
het eind van de jaren zestig bij het OM heeft voltrokken. Dit is gepaard gegaan 
met een verschuiving van de taakuitoefening in instrumentele of functionele 
richting. " Het OM is zich veel meer dan voorheen gaan oriënteren op het beleid 
dat door regering en parlement is vastgesteld. Dit versterkt zijn positie in die zin 
14. Van de Bunt 1985: 100. Zie ook de noot van Mulder onder HR 22 mei 1979 NJ 1979 301. 
15. Zie o a artt 8 en 140 Sven am 52-54 Reglement I ex art 19 RO. 
16 Over deze oriëntatie en attitude zie Van de Bunt 1985: 84 en 111; Meijers 1987. 26-27 en De 
Doelderl988: 19 en 22. 
17. In gelijke zin: Kamerst. II 1984/1985, 18 600, VI, nr. 3, p. 59 (OM-jaarverslag 1983). Vgl. 
Corstens 1983: 25 
18 Zie Van de Bunt 1985: 96 en Meijers 1987: 31-32 (meer bestuurlijk accent) en De Doelder 1988· 
29-31 (meer rechterlijk accent). 
19 Over deze ontwikkeling bij het OM zie o.a Van de Bunt 1985· 64-118 en Wetenschappelijke 
Raad voor het Regeringsbeleid 1988. par. 4.2.1. Over de instrumentahsenng in meer algemene 
zin ae't Hart 1987a. 
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dat het justitiële optreden tot op zekere hoogte politiek wordt gelegitimeerd.20 
Het gaat daarbij met name om centrale overheidsdoelstellingen met betrekking 
tot ordehandhaving, misdaadbestrijding en de organisatie van de daarbij in te 
zetten mensen en middelen. Allerlei determinanten zijn hier van invloed zoals 
de toenemende complexiteit van de samenleving en opvattingen over de doelra-
tionaliteit van het strafrecht als middel van sociale controle en beheersing. 
Een sterke determinant vormt de oplopende spanning tussen de verwerkingsca-
paciteit van de strafrechtelijke organen en het wassende aanbod van norm-
schendingen. In dat verband stelt Tak vast dat er in de periode van 1968 tot 1982 
zeker 160 nieuwe wettelijke regelingen met strafbepalingen zijn bijgekomen.21 
De grote werkdruk op het OM heeft de noodzaak van een doelmatiger werk-
wijze en werkverdeling drastisch versterkt. Deze noodzaak ligt aan de wortel 
van de ambtelijke, organisatorische en beleidsmatige arrangementen die de 
laatste decennia bij het OM voet aan de grond hebben gekregen:22 beleidsregels 
inzake prioriteiten en tarieven, interne en externe overlegvormen, delegatie en 
specialisatie. Dit zijn fenomenen die eerder passen in een hierarchisch-bestuur-
lijke kuituur dan in een rechterlijke traditie van individualiserende gevalsbe-
handeling, autonome besluitvorming, professionele distantie en generale inzet-
baarheid. Dat verklaart onder meer de weerstanden die met name de richtlijnen 
kunnen oproepen bij meer magistratelijk ingestelde officieren.23 De overleg-
vormen strekken zich ook uit tot andere instanties: departement, lagere overhe-
den, opsporingsdiensten, uitvoeringsorganen. Daarmee wordt externe harmo-
nisatie nagestreefd op diverse terreinen van ordehandhaving en ordeningsrecht. 
Dit vraagt van het OM de nodige affiniteit voor bestuurlijke belangenbeharti-
ging.24 
Tenslotte wijs ik nog op enkele belangrijke ontwikkelingen die de beoordelings-
ruimte van het OM in meer rechterlijke richting hebben uitgebreid: 
- de positieve uitleg van het negatief in de wet geformuleerde opportuniteits-
beginsel (artt. 167 lid 2, 242 lid 2 Sv);25 
- de uitbreiding van de OM-taak, bedoeld in art. 4 RO, van wetshandhaving 
tot rechtshandhaving;26 
Consequentie van deze ontwikkelingen27 is dat de vervolgingsbeslissing niet al-
leen wettelijk moet zijn geïndiceerd: zij moet ook het algemene belang dienen, 
opgevat als het belang van de rechtsorde, waarbij rekening moet worden gehou-
den met de maatschappelijke effecten van het strafrechtelijke ingrijpen. Dit be-
20. Vgl Kamersl. II 1984/1985, 18 600, VI, nr. 3, p. 58 (OM-jaarverslag 1983). 
21. Tak 1982. 160. 
22 Zie o.a Corstensen Tak 1982:4-9,60-78 en 123-134; Van de Bunt 1985· passim; 't Hart 1987a: 
44^5. 
23 Van de Bunt 1985 88, 92 en 98 
24 Corstens noemt het OM in dit verband'partner van het binnenlands bestuur'(1983 13) Meijers 
pleit juist voor het in stelling brengen van de rechterlijke attitude bij deze contacten (1987 30) 
25. Vanaf het OM-jaarverslag over 1970(Kamerst II 1971/1972, Il 500, VI, nr3, ρ 8) 
26. Door 't Hart bepleit ( 1976) en, getuige de OM-jaarverslagen vanaf 1980, door justitie aanvaard. 
27. Zie o a 't Hart 1981: 71-72 en 1987a: 41-43. 
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tekent voorts dat deze verruimde afwegingsplicht niet alleen het vervolgingsbe-
leid beheerst maar ook de opsporingspraktijk waarvoor de officier van justitie 
verantwoordelijk is.28 Voeg daarbij de opmars van de buitengerechtelijke af-
doening (dienstverlening in haar experimentele voorfase, misdrijftransactie) 
dan is per saldo het beoordelingsdomein van het OM aanzienlijk verruimd en 
gedifferentieerd. Bij dit domein hoort ook de controle op de bevoegdheidsuit-
oefening van opsporingsdiensten en het bewaken van processuele waarborgen 
van de verdachte, verantwoordelijkheden die een integrerend deel vormen van 
de juridische dimensie van het strafrecht als tegenhanger van de voortschrij-
dende instrumentalisering (zie boven). Machtsregulering, fairness-controle en 
rechtsbescherming zijn essentiële taakelementen van het OM met een sterk 
rechterlijke dimensie.29 
Conclusie uit deze in vogelvlucht geplaatste kanttekeningen mag zijn dat het 
OM zich onttrekt aan een afgebakende, bestendige typering in constitutionele 
zin. Dit is het gevolg van zijn exclusieve plaats in het kader van de strafrechts-
pleging, de pluriformiteit van zijn takenpakket in de sfeer van opsporing, af-
doening in eigen beheer en berechting, en de dynamiek van de rechtshandha-
ving. Zijn functioneren is een mixtum compositum van rollen en taakattitudes: 
het OM pendelt als het ware heen en weer tussen meer rechterlijk en meer be-
stuurlijk optreden.30 
1.3 Voorwaardelijke receptie van behoorlijkheidsbeginselen 
Terug naar de vraag of en in hoeverre het beleid van het OM ten aanzien van 
opsporing, vervolging en berechting in aanmerking komt voor normering door 
strafrechtelijke pendanten van bestuurlijke behoorlijkheidsbeginselen. Een be-
vestigend antwoord ligt niet zonder meer voor de hand. 
Typisch voor dit beleid is immers: 
- het monopolie van de besluitvorming inzake vervolging en beschuldiging; 
- het brede spectrum van handhavingsreacties dat het OM in eigen beheer 
heeft; 
- de individualisering die in hoge mate bepalend is voor het optreden van het 
OM; 
- de (andere) rechterlijke aspecten van het OM-werk. 
Echter: een bestuurlijke normering van het OM-beleid hoeft het typische karak-
ter daarvan niet te schaden, zolang dit laatste bij de beoordeling van het beleid 
wordt meegewogen. Zo brengt de individualiserende werkwijze van de officier 
van justitie mee dat zijn ruimte voor afwijking van beleidsregels - een ruimte 
28. Deze uitstraling van het opportuniteitsbeginsel is eveneens justitieel aanvaard (OM-
jaarverslagen 1976 en 1981). Zie Corstens en Tak 1982: 15-16. 
29. Op deze dimensie wijzen Van de Bunt 1985: 93 en 147 en De Doelder 1988: 19 en 22. Zie ook 't 
Hart 1987a: 68-69. 
30. Zo wordt het OM enerzijds getypeerd als 'gerechtelijke tak van het bestuur' (Enschedé in RMT 
1974, p. 620) en anderzijds als 'beleidvoerend deel van de rechterlijke macht' (Meijers 1987:33). 
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die ook in het bestuursrecht wordt erkend - bepaald niet gering moet worden 
geacht.31 En bij de toetsing van strafvorderlijk beleid dient men rekening te 
houden met de procedurele competentie en de constitutionele dubbelpositie van 
het OM. Zo'n benadering strookt met wat in het algemeen geldt ten aanzien van 
rechtsbeginselen: de toepassing ervan is toegespitst op aard en doel van het be-
trokken rechtsgebied.32 
Door deze conditionering wordt een receptie van bestuurlijke behoorlijkheids-
beginselen aanvaardbaar, vooral als men de volgende factoren in aanmerking 
neemt: 
1. De versterking en accentuering van de beleidsdimensie van de strafrechtsple-
ging, niet alleen organisatorisch en procedureel (overlegvormen, richtlijnen, 
afstemming op andere handhavingssystemen) maar ook intentioneel (het 
meewegen van maatschappelijke doeleinden en effecten van strafrechtelijk 
ingrijpen). Daarbij profileert het OM zich als beleidsvormend en -bewakend 
orgaan (zie vorige paragraaf), terwijl de rechter beleidstoetsend kan optre-
den indien het procedurele systeem daartoe de gelegenheid biedt.33 
2. De veranderde betekenis van de wet in het rechtsvindingsproces. Zij vormt 
nog steeds een wezenlijk oriëntatiepunt maar niet meer de enige determine-
rende factor voor de aanvaardbaarheid van strafrechtelijke interventie. An-
ders gezegd: optreden dat formeel-wettelijk is te verantwoorden, kan toch 
nog onrechtmatig blijken te zijn. Deze differentiatie van de rechtmatigheids-
vraag in een legaliteits- en een legitimiteitstoets laat zich goed aflezen aan het 
leerstuk van het onrechtmatig verkregen bewijs, waarin ook ongeschreven 
behoorlijkheidseisen gewicht in de schaal werpen, en aan de veranderde visie 
op het vervolgingsrecht op basis van het positieve opportuniteitsbeginsel en 
gericht op rechtshandhaving (zie vorige paragraaf). 
3. De normatieve expansie van verdragsrechtelijk gefundeerde garanties van 
fair trial en fair hearing, die een hoge standaard van behoorlijkheid voor-
staan (artt. 5 en 6 EVRM, art. 14IVBP). 
4. Het feit dat de aangrijpingspunten voor behoorlijkheidstoetsing van het be-
leid zijn vermeerderd door middel van gepubliceerde richtlijnen, jaarversla-
gen en van het OM e.d. 
Een m.i. sterk argument voor een ruimhartige acceptatie van behoorlijkheids-
beginselen ligt in het feit dat hun normatieve kracht toeneemt naarmate de aan 
de overheid gegeven machtspolentie groter is. Dat betekent dat zij bij uitstek 
behoren te gelden daar waar de burger het meest ingrijpend onderhevig is aan 
het dwangkarakter van het recht en het meeste behoefte heeft aan adequate 
rechtsbescherming. Dat nu is het geval in het administratieve sanctierecht en het 
strafrecht. In deze sectoren van het repressieve sanctierecht worden burgers als 
31. Hoogenboom 1983: 114. 
32. Vgl. HR 29 mei 1978 NJ 1978.358 т .о. Th.W. van Veen (Menten I): 'tenzij zwaarwegende be­
langen zich daartegen zouden verzetten'. Zie ook Mulder 1985: 235. 
33. Zoals in het kader van de artt. 12,36,250,262 en 348 Sv en naar aanleiding van een rechtsmiddel 
dat tegen de toepassing van een dwangmiddel is ingesteld. 
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persoon terechtgewezen door aantasting van hun burgerlijke vrijheden.34 Dat 
schept behoefte aan normen van rechtsfatsoen die de overheid als machtigste 
partij heeft na te leven.35 Het recht kan dan voldoen aan een van zijn belang-
rijkste functies: regulering van macht. 
In het strafrecht is het dwangelement ook en vooral te vinden in de voorfase van 
de sanctierealisering. Dat betekent dat de bedoelde normen evenzeer gelden 
voor de reguliere en bijzondere opsporingsdiensten, mede omdat hun optreden 
formeel onder verantwoordelijkheid van het OM ressorteert.36 Maar ook het le-
gislatieve voorstadium van de handhaving, de regelstelling van bevoegdheden 
en sancties moet de toets van behoorlijkheid kunnen doorstaan. Zo krijgen de 
sancties - door Duk gekarakteriseerd als'de tanden van het recht' - hun eigen 
'tandvlees',37 een normatief omhulsel dat deels in geschreven regels is geconcre-
tiseerd en deels op het niveau van beginselen zijn invloed doet gelden. 
1.4 De keuze van de toetsingscriteria 
Aan het normatieve omhulsel van het sanctierecht ontleen ik mijn toetsings-
maatstaven: een aantal elementaire vereisten van behoorlijkheid die bepalend 
zijn voor de juridische kwaliteit van de repressieve handhaving waar dit onder-
zoek zich op richt. Om te voorkomen dat deze aanpak kan worden bestempeld 
als stipulatief of subjectief beperk ik mijn keuze tot maatstaven die wortelen in 
niet of nauwelijks betwiste beginselen van behoorlijkheid in de context van re-
pressief overheidsgedrag, beginselen derhalve met een gevestigde reputatie in 
rechtspraktijk en literatuur.38 Te weten: de legaliteit (te beschouwen als basis-
vereiste van repressief overheidsoptreden), het verbod van détournement de 
pouvoir en willekeur (door de wetgever als harde vereisten van behoorlijk be-
stuur gepositiveerd)39 en een aantal beginselen die men in de literatuur veelvul-
dig tegenkomt als geijkte stuurmiddelen van strafrechtelijk beleid, te weten de 
beginselen van evenredige belangenafweging, rechtszekerheid, opgewekt ver-
trouwen, rechtsgelijkheid en doelmatigheid. En tenslotte het procedurele be-
ginsel van de 'fairness' ten opzichte van de burger die in het brandpunt van de 
repressieve handhaving staat. Dat wil zeggen, een loyale en correcte bejegening, 
34. Vgl. Nicolai 1984: 44. 
35. Leijten 1984: 524. 
36. Gelet op art. 148 Sv. Deze uitstraling wordt bepleit door Melai e.a. aant. 3 bij artt. 52-125h Sv; 
't Hart 1981: 79-80; Corstens 1985 en Von Brücken Fock 1986:75 e.v. Zie ook HR 12 december 
1978 NJ 1979.142 т . о . G.E. Mulder (Braak bij binnentreden) en de andere rechtspraak die bij 
voornoemde schrijvers is aangehaald. Alsook: Cleiren 1989: 60-68 en 276-278. 
37. Duk 1973; de tweede metafoor ('het tandvlees') is van Nicolai (1984: 5). 
38. Zie o.a. Nicolai 1984:32 e.v.; Corstens 1985; De Waard (R.) 1987:675-678 en Lensing 1988:965 
e.v. Ik verwijs ook naar de studie van Cleiren die na de afsluiting van mijn onderzoek verscheen 
(Cleiren 1989: o.a. 195, 254, 256, 259 en 277-278). 
39. Bijv. in art. 8 Wet AROB. 
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en realisering van de beproefde fair trial-garanties die in het Wetboek van Straf-
vordering en verdragsrechtelijk zijn gecanoniseerd. 
Uitgaande van deze beginselen heb ik in mijn toetsingskader een aantal bondig 
geformuleerde kernnoties gegroepeerd die ik opvoer als de volgende criteria van 
behoorlijke repressieve handhaving: legaliteit (als buitengrens van het toet-
singskader), doelzuiverheid (een positieve formulering van het verbod van dé-
tournement de pouvoir), de eis van beleid (een positieve formulering van het 
willekeurverbod), evenredigheid, kenbaarheid en consistentie (twee elkaar aan-
vullende criteria die stoelen op het rechtszekerheids- en het vertrouwensbegin-
sel), rechtsgelijkheid, doelmatigheid en een faire verweerpositie van de burger. 
Bij dit alles past op voorhand de volgende relativering. Zoals gezegd gaat het 
hier om kernnoties die ik, uitgaande van het bovenstaande, bepalend acht voor 
de rechtskwaliteit van de betrokken handhaving. Ze vormen daarvoor een 
noodzakelijke voorwaarde. Maar, en dat relativeert mijn keuze, ik pretendeer 
niet dat ze ook een voldoende voorwaarde vormen. Voor die pretentie is het ar-
senaal van deugdelij kheidsbeginselen en van daaraan te ontlenen potentiële 
toetsingsmaatstaven te omvangrijk en hun soortelijke gewicht te onzeker. Elke 
keuze, zo ook deze, houdt een beperking in en genereert haar eigen problemen 
op het punt van de onderlinge gewichtsverdeling en de wisselwerking tussen de 
criteria (zie de volgende paragraaf). Bij de keuze van mijn toetsingscriteria heb 
ik mij niet uitsluitend georiënteerd op de mate waarin ze worden gesteund door 
regelgeving en rechtspraak maar ook op de mate waarin er in de literatuur in het 
kader van de strafrechtelijke handhaving een intrinsieke, normatieve waarde 
wordt toegekend. Verder heb ik erop gelet dat ze voldoende onderscheidend 
vermogen hebben en dat ze juridisch operationeel zijn te maken. In de volgende 
paragraaf zal ik de verschillende criteria nader omschrijven. 
1.5 Criteria van behoorlijke repressieve handhaving 
De buitengrens van mijn toetsingskader wordt gevormd door de legaliteit van 
de handhaving: de uitoefening van repressieve bevoegdheden die inbreuk ma-
ken op de vrij heidssfeer van burgers, moet op een wettelijke grondslag be-
rusten. Dit rechtsstatelijke principe is voor het strafrecht in een aantal bepalin-
gen geconcretiseerd die een wettelijke en voorafgaande formulering voorschrij-
ven voor strafbaarstellingen en voor de wijze waarop deze processueel worden 
gerealiseerd.40 Deze vereisten van 'lex scripta' en 'lex praevia' beschermen de 
burger tegen onbeteugelde overheidsrepressie. De beteugeling bestaat in het feit 
dat de sanctie uitsluitend mag worden geëffectueerd na de normschending 
waarop zij uitdrukkelijk is gesteld. Maar een antérieure positivering en een 
daaruit logisch voortvloeiende posterieure realisering van sanctie en sanctiepro-
cedure beschermen de burger alleen dan in voldoende mate wanneer ze worden 
gecompleteerd met een optimale normprecisie bij de wetgeving (lex certa) en een 
40. Zie art. 1 lid i Sr, art. 1 Sv, art. 16 GW, art. 7 lid 1 EVRM en art. 15 І ВР. 
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restrictieve uitleg bij de rechtsvinding (lex stricta).41 Ik beschouw de legaliteit 
van de handhaving als toetsingsbodem bij dit onderzoek. Dat brengt mee dat ik 
ook het wettelijke instrumentarium van de handhaving zal verkennen: de be-
voegdheidsregels, de sanctiebepalingen en de materiële normen die erdoor wor-
den gesanctioneerd. 
Het criterium van doelzuiverheid eist dat bevoegdheden worden gebruikt op 
een wijze die verenigbaar is met het doel waarvoor ze zijn verleend. Dit is een 
basisvoorwaarde voor overheidsgedrag die zowel verdragsrechtelijk (in ver-
wante formulering) als wettelijk (in de vorm van verbod van détournement de 
pouvoir) is geconcretiseerd.42 Dit criterium is niet gemakkelijk te hanteren: wat 
de regelgever en wat de uitvoerder voor ogen stond is doorgaans niet eenvoudig 
vast te stellen, zeker niet als er sprake is van een relatief grote uitvoeringsvrij-
heid zoals bij het OM. En gaat het om opsporingsactiviteiten dan laten onzui-
vere (bij)bedoelingen zich gemakkelijk in de verslaglegging wegmasseren. On-
danks deze toetsingsproblemen blijft het normerende gezag van het uitgangs-
punt overeind. Of in de woorden van Leijten: 'Voor de zuiverheid van over-
heidsoptreden - het mijden van détournement de pouvoir - is geen prijs te 
hoog'.4ï Die zuiverheid vraagt dat men niet bewust een oneigenlijk doel 
nastreeft44 maar ook: de zorg dat de bevoegdheidsuitoefening niet wordt gedo-
mineerd door de neveneffecten ervan.45 
Voorbeelden waarbij de doelzuiverheid wordt aangetast: het toepassen van 
voorlopige hechtenis om een bekentenis los te krijgen,46 het in verzekering stel-
len van een verdachte enkel en alleen om zich bij een fiscaal delict bevoegd te 
maken,47 het bij herhaling uitbrengen en vervolgens weer intrekken van een 
dagvaarding om de vervolgingsverjaring te stuiten,48 het uitbrengen van een 
zgn. inhaaldagvaarding om voorschriften inzake wijziging van de telastelegging 
te omzeilen,49 een zaak voor de politierechter aanbrengen uitsluitend omdat 
door de daar geldende korte dagvaardingstermijn de opgelegde voorlopige 
hechtenis binnen de wettige termijn blijft,50 het in hoger beroep gaan met het 
41. In het aspect van de normprecisie raakt de legaliteitseis aan het criterium van de kenbaarheid. 
De noodzaak van restrictieve uitleg van politiële en justitiële bevoegdheden uit het Wetboek van 
Strafvordering is door de Hoge Raad onderstreept in HR 26 juni 1962 NJ 1962.470m.o. W.P.J. 
Pompe (Bloedproef II). Ik verwijs verder naar de straf(proces)rechtelijke literatuur over dit on-
derwerp. 
42. O.a.: art. 18 EVRM en art. 8 lid 1 Wet AROB. 
43. A-G Leijten in zijn conclusie voor HR 1 juli 1982 NJ 1983.67. 
44. Het bewustzijn dat men een oneigenlijk doel diende is overigens niet relevant voor de vaststel-
ling van détournement de pouvoir. Zie In 't Veld en Koeman 198S: 58. 
45. Vgl.Th.W. van Veen in zijn noot onder Hof Amsterdam 9 januari 1981 NJ 1981.386 (naar aan-
leiding van een justitiële ontruiming zonder dat het OM het voornemen had tot vervolging). 
46. Deze doelzuiverheidsnorm is gepositiveerd in art. 67a lid 2 sub 3 Sv. 
47. Zie art. 80 lid 2 AWR. 
48. Vgl. HR 26 maart 1985 NJ 1985.689. 
49. O.a. HR 15 februari 1949 NJ 1949.305 т .о. B.V.A. Roling. 
50. Zie de conclusie van A-G Leijten bij HR 1 juli 1982 NJ 1983.67. Zie ook Corstens 1985: 185. 
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oogmerk de werking van art. 424 lid 2 Sv uit te schakelen,51 het toepassen van 
strafvorderlijke bevoegdheden voor niet-strafrechtelijke doeleinden (inbeslag­
neming met het oog op administratiefrechtelijke controle, het starten van straf­
rechtelijk onderzoek uitsluitend om het bedrijf lam te leggen e.d.)·52 Het voor­
gaande illustreert dat deze harde behoorlijkheidseis op tal van manieren in de 
verdrukking kan komen en dat toetsing in die richting niet overbodig is. 
Een volgend criterium van behoorlijkheid is het vereiste van beleid, de positieve 
keerzijde van het willekeurverbod dat in de rechtspraak doorgaans marginaal 
wordt getoetst, bijv. aan de hand van de vraag of het orgaan, gelet op de betrok­
ken belangen, in redelijkheid tot de beslissing had kunnen komen.53 Het crite­
rium vraagt dat de handhavingsreactie tenminste op enige belangenafweging 
berust. 
Ontbrekende of evident onredelijke afweging betekent willekeur, gekenmerkt 
door gebrek aan maatstaven of door de gril van het toeval. Bij overheidsgedrag 
vormt dit een fundamenteel kwaliteitsgebrek. In de door Duk bepleite toet­
singsvolgorde gaat de voorwaarde van beleid dan ook vooraf aan de andere be-
hoorlijkheidsbeginselen.54 In deze rangorde is deze voorwaarde vervuld zodra 
het gedrag een zekere stelselmatigheid vertoont, ook al zijn de criteria ver te 
zoeken. Het beleid is dan traditioneel bepaald ('zo beslissen we nu eenmaal in 
zulke omstandigheden') en niet rationeel.55 Maar wanneer men aan het begrip 
beleid meer inhoud geeft dan alleen de afwezigheid van willekeur, gaat dit crite­
rium min of meer samenvallen met andere criteria zoals evenredigheid en gelijk­
heid.56 Om dat te vermijden had men beter kunnen spreken van een eis van mi­
nimaal beleid dat zich op die manier onderscheidt van meer substantieel beleid. 
De eis van (minimaal) beleid vormt in een rechtsstaat een harde voorwaarde 
voor elk overheidsoptreden jegens burgers. Maar waar de capaciteitskrapte van 
de organisatie structureel is, zoals in de strafrechtspleging, staat zelfs dit crite­
rium onder druk. Het komt vaak neer op onstelselmatig 'speldeprikken uitde­
len' bij de opsporing57 en op het ontstaan van Oneigenlijke prioriteiten'58 bij de 
vervolging, terwijl een bewuste beleidskeuze bij een en ander ontbreekt.59 Dat 
neemt niet weg dat het willekeurverbod uitdrukkelijk wordt erkend in de straf-
51. Aan de orde in HR 22 juni 1982 NJ 1983.73; in dit arrest erkende de cassatierechter de doelzui-
verheid als processueel beginsel. Zie ook HR 29 maart 1983 NJ 1983.482 т . о . A.C. 't Hart. 
52. Verwant: het aanvragen van faillissement teneinde een onderneming uit te schakelen. 
53. Over dit verbod o.a. Tak en Ten Berge 1983 I: 306-315. 
54. Duk 1978: 575 en 1981: 233. Zie ook Nicolai 1984:46 en 53. In gelijke zin: Corstens 1985: 180. 
55. Vgl. Enschedé/Ruter/Stolwijk 1987: 15. 
56. Of de redelijkheid zoals die door de sociale-zekerheidsrechter ten volle kan worden getoetst 
(artt. 45 ZW, 32 WAO en 57 lid 6 AAW). Voorbeeld van samenval met de evenredigheidseis zie 
Lensing 1988: 966. 
57. Corstens 1985: 180. 
58. Term uit Kamerst. II 1982/1983, 17 600, VI, nr. 3, p. 59 (OM-jaarverslag 1981). 
59. Een beleidskeuze kan nog wel ten grondslag liggen aan en steeksproefsgewijze optreden; vgl. 
Nicolai 1984:371^001115. 
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rechtelijke jurisprudentie.60 Het gaat dan ook om 'een basisgedachte van de 
rechtstaatidee*61 die juist in de sfeer van het sanctierecht een bijzondere gelding 
toekomt. 
Een ander toetsingscriterium is de evenredigheid, resultaat van het op redelijke 
en billijke wijze afwegen van het handhavingsbelang tegen de inbreuk op de 
vrijheidssfeer van de burger en de individuele en sociale effecten daarvan. In die 
zin is de evenredigheidseis een verbijzondering van het beginsel van de redelijke 
en billijke belangenafweging.62. Nastreven van evenredigheid wil zeggen: con­
creet zoeken naar een redelijke verhouding tussen enerzijds het handhavings-
middel en het daardoor gediende rechtsbelang en anderzijds de normschending 
en het daardoor aangetaste rechtsbelang (de zgn. proportionaliteit) en tegelijk 
het zoeken naar de mogelijkheid van een minder ingrijpende handhavingsweg 
(de zgn. subsidiariteit). Deze toetsingswijzen vullen elkaar aan: het optimale 
handhavingsmiddel is tevens het minimale. Als daarentegen het middel de 
rechtsorde meer schade berokkent dan de normschending zelf, is er sprake van 
een evidente wanverhouding tussen het gediende en het geschade belang. 
Deze tweevoudige afweging hoort met name te gebeuren bij de concrete hand­
having, vanaf de eerste onderzoeksactiviteit tot en met de eventuele sanctie­
oplegging. Maar zij is, gelet op de al eerder geconstateerde uitstraling van de be-
hoorlijkheidnormen, ook op haar plaats in de legislatieve voorfase,63 de be­
leidsontwikkeling en de organisatorische vormgeving van de handhaving. Met 
andere woorden, bij de opstelling en distributie van sanctiebepalingen, de attri­
butie van bevoegdheden, de spreiding van de opsporingsfunctie over de betrok­
ken organen, de beleidsmatige verdeling van prioriteit en intensiteit van de 
handhaving e.d. 
Bij de concrete handhaving dient de toetsing aan proportionaliteit en subsidia­
riteit zich zowel te richten op het 'of' als op het 'hoe' en het 'hoe vergaand' van 
de beslissing. Omdat de betrokken belangen hierbij tijdig in de weegschaal moe­
ten liggen, is er sprake van samenval met het procedurele beginsel van zorgvul­
dige voorbereiding. Op dit feitelijke niveau speelt het criterium van de evenre­
digheid zijn meest pregnante rol bij de sanctiebeslissing die de burger concreet 
treft.64 Maar ook bij de activiteiten die daaraan voorafgaan.65 Met inbegrip 
van buitenwettelijke en/of brisante methoden van bewijsgaring zoals verhoor 
60. Vooral sinds HR 29 mei 1978 NJ 1978.358 т.о. Th.W van Veen (Menten I). Zie o.a. ook HR 13 
september 1983 NJ 1984.151 т.о. P.J.P. Tak. 
61. Van Wijk en Konijnenbelt 1984: 71. 
62. Ofwel het beginsel van evenwichtige of evenredige belangenafweging. Over dit beginsel Nicolai 
1984: 36; Corstens 1985: 175-176 en 186-187; Cleiren 1989: 127-130 en 280. Wat betreft depro-
portionaliteitseis in historische context zie Dupont 1979: 58-61 en 66-70. Vgl. verder art. 3.2.3 
lid 2 voorontwerp Algemene Wet bestuursrecht. 
63. O.a. bepleit door Schalken 1984: 174-175. Zie ook De Roos 1987: 68-73. 
64. Zie Enschedé 1974: 624; Duk 1977: 61 (noot 15) en 1981: 235; Nicolai 1984: 47. Vgl. art. 58 lid 
3 Ambtenarenwet, art. 57 lid 1 sub b Beginselenwet Gevangeniswezen en art. 40 lid 4 Vreemde-
lingenwet. 
65. Over de rol van de officier van justitie daarbij zie De Doelder 1988: 31-33 en Kamerst. II 
1984/1985, 18 600, VI, nr. 3, p. 59 (OM-jaarverslag 1983). 
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van anonieme getuigen, grootschalige opsporingsacties, observatie-vóór-ver-
denking en infiltratie.66 Deze rol is impliciet af te lezen aan een aantal dwang-
middelbepalingen (bijv. artt. 57 lid 1 en 5,58,67,67a en 99 lid 1 Sv) en wordt be-
vestigd in HR 12 december 1978 NJ 1979.142. In dit arrest bindt de cassatie-
rechter de rechtmatigheid van 'braak bij binnentreden' aan twee voorwaarden: 
dat het belang van het onderzoek een inbreuk op het huisrecht noodzakelijk 
maakt èn dat deze inbreuk niet groter is dan de omstandigheden dat rechtvaar-
digen. De concrete vervolgings- en telasteleggingspraktijk van het OM moet 
evenzeer berusten op evenredige belangenafweging, ondanks het feit dat de-
toetsing daarvan doorgaans afstuit op het door de rechter betoonde respect 
voor het 'freies Ermessen' ingevolge het opportuniteitsbeginsel67 en het domi-
nus litis-beginsel.68 Pregnante betekenis heeft de evenredigheid ook voor de in-
houd van beleidsregels die de concrete handhaving sturen, zoals de 
opsporingsrichtlijnen69 en de requireerrichtlijnen voor het OM.70 Kortom, als 
men afziet van de gangbare diepte van de rechterlijke hantering ervan, verte-
genwoordigt het criterium van de evenredigheid ontegenzeggelijk een primair 
beginsel van strafrechtelijk beleid.7' 
De twee volgende criteria van behoorlijkheid stoelen op het rechtszekerheids-
en het vertrouwensbeginsel, samen te omschrijven als 'kruis en munt van de-
zelfde medaille'.72 Ze waarborgen het inzicht in het gelegitimeerde en te ver-
wachten overheidsgedrag, en het gerechtvaardigd kunnen en mogen afgaan op 
door de overheid gewekte verwachtingen. Deze garanties worden gevestigd en 
bevestigd in een aantal wets- en verdragsregels71 en in rechterlijke uitspraken 
waarin gewekt vertrouwen of toerekenbare schijn onder bepaalde omstandig-
heden wordt gehonoreerd. Zoals met betrekking tot de verwachting van niet-
66. Over de evenredigheidseis bij infiltratie zie Haentjens 1986: 16-17 en Simmelink 1987: 20-21. 
Zie ook Rechtbank Rotterdam 19 oktober 1982 NJ 1983.207. 
67. Zie bijv. HR 21 januari 1986 DD 86.255: hoe het OM de redelijke belangenafweging ingevolge 
art. 167 lid 2 Sv voltrekt staat niet ter beoordeling van de rechter; dat ware anders indien de ver-
volging in strijd is met beginselen van een goede procesorde, op grond waarvan het OM niet-
ontvankelijk kan worden verklaard. 
68. Vgl. de marginale wijze waarop de administratieve rechter de evenredigheid van de belangenaf-
weging pleegt te toetsen. Bij een concrete sanctietoewijzing ten nadele van de burger ligt een 
rechtstreekse toetsing echter meer in de rede (Nicolai 1984: 47, onder verwijzing naar Duk). 
Maar in het strafrecht staat de structurele handelingsruimte van het OM hieraan in de weg (zie 
boven). 
69. Zo is de evenredigheidseis uitdrukkelijk terug te vinden in de Randvoorwaarden voor grote ver-
keerscontroles (Stc. 6 mei 1986, nr. 85). Zie ook par. 7.6.3. 
70. Over de evenredigheidseis bij requireerrichtlijnen zie Kamerst. II1984/1985,18 600, VI, nr. 3, 
p. 59 (OM-jaarverslag 1983). 
71. In gelijke zin o.a. Kamerst. 1980/1981,16 400, VI, nr. 2, p. 3 (Toelichting bij de justitiebegro-
ting 1981). 
72. Van Wijk en Konijnenbelt 1984: 87. Over de werking van het vertrouwensbeginsel in het straf-
recht zie Leijten 1984; Corstens 1985: 181-183 en Cleiren 1989: 104-116. 
73. Zie bijv. artt. 31, 36, 59 lid 2,78 lid 2,258 lid 3,261, 266, 277 en 320 Sv; art. 5 lid 2 en 3 en art. 
6 lid 1 en 3 EVRM; art. 14 lid 3 IVBP. 
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(verdere) vervolging na justitiële toezeggingen,74 sepotmededelingen,75 voeging 
ad informandum76 en in het kader van de inmiddels gebruikelijke conversie van 
bepaalde keuze- of vormfouten bij de indiening van rechtsmiddelen. Ik concre-
tiseer deze beginselen tot de criteria van kenbaarheid en consistentie van de re-
pressieve handhaving. Kenbaarheid betekent voor de justitiabele èn voor de 
autoriteit: normprecisie ten aanzien van bevoegdheden, plichten en sancties (dit 
vloeit reeds voort uit de legaliteitseis; zie boven), toegankelijkheid van regels en 
procedures, explicitering van gevoerd beleid door o.a. openbare en begrijpe-
lijke richtlijnen, tijdige en toereikende informatie over de status van gecontro-
leerde of van verdachte, alsook ten aanzien van de inhoud van de beschuldiging 
en, in samenloop met het motiveringsbeginsel, concludente en draagkrachtige 
verantwoording van handhavingsreacties. Consistentie wil zeggen dat de hand-
having min of meer bestendig is, een verantwoorde voortgang vertoont (rede-
lijke termijn) en zoveel mogelijk strookt met tot dusver gevoerd beleid, met de 
inhoud van bestaande richtlijnen en met gedane toezeggingen. Maar ook dat de 
handhavingsregels zelf coherent zijn in hun onderlinge samenhang en conse-
quent in hun term- en begripsgebruik. 
Bestendigheid van handhaving laat wel degelijk ruimte voor differentiatie, mits 
deze op motiveerbare afweging berust (eis van beleid). Daarbij kunnen ook 
overwegingen van evenredigheid en doelmatigheid een rol spelen, bijv. de op-
vatting dat de slagvaardigheid van het optreden niet wordt bevorderd door een 
(te) grote voorspelbaarheid ervan. Dat consistentie en differentiatie niet als on-
verenigbare waarden te boek staan, blijkt uit het feit dat het de twee uitgangs-
punten vormen van het door de regering voorgestane strafrechtelijke beleid van 
de komende jaren.77 De eigen dynamiek die tussen beide kan bestaan komt 
vooral tot haar recht in een niet absolute maar gevalsgerichte effectuering van 
de bestaande richtlijnen inzake opsporing, vervolging en straftoemeting. 
Het criterium van de rechtsgelijkheid stoelt op een beginsel waarvan de even 
gulle als abstracte erkenning in de nationale en internationale rechtsorde78 om-
gekeerd evenredig lijkt aan de haalbaarheid van het concrete beroep dat men 
erop doet. De instructie is dan ook problematisch: het gelijke dient gelijkelijk 
behandeld, en het ongelijke naar de mate van de ongelijkheid.79 Problematisch 
74. Sinds de (geclausuleerde) erkenning van het vertrouwensbeginsel in HR 29 mei 1978 NJ 
1978.358 т .о . Th.W. van Veen (Menten I). Zie ook, minder geclausuleerd, HR 13 september 
1983 NJ 1984.151 т .о . P.J.P. Tak. Voor meer rechtspraak zie HR 26 juni 1984 NJ (onder nr. 
2). Ik wijs ook op HR 25 maart 1988 NJ 1988.999 (naar aanleiding van een ministeriele toezeg­
ging tot spoedige plaatsing van een tbr-gestelde). 
75. Bijv. HR 26 juni 1984 NJ 1985.41. 
76. Sinds HR 13 februari 1979 NJ 1979.243 т .о . Th.W. van Veen. 
77. Kamerst. II1984/1985 e.V., 18 995, nr. 2, p. 35 en nrs. 13-14, p. 4-5 (Samenleving en criminali­
teit). 
78. Zie o.a. art. 1 lid 1 GW en art. 26IVBP. Over dit beginsel in strafrechtelijke context zie Corstens 
1985: 183-185; de noot van A.C. 't Hart onder HR 21 juni 1988 NJ 1988.1021 en Cleiren 1989: 
116-117. Zie ook, in meer algemene zin, Tak en Ten Berge 1983 I: 328-330. 
79. Ook in de verhouding handhaver-burger is de gelijkheidsvoorwaarde veeleisend, vooral omdat 
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vooral omdat er geen toereikend instrumentarium voorhanden is om het gelijke 
en ongelijke van mensen en gedragingen te bepalen. Op zoek daarnaar komt 
men al gauw op vragen van anthropologische en ideologische aard, vragen 
waaraan de traditionele rechtstheorie zich niet graag waagt.80 't Hart wijst er in 
verband op dat het oordeel over de gelijkheid in hoge mate afhankelijk van 'de 
vraag van welke factoren men bereid is te abstraheren'.81 Problematisch is ook 
de ingebouwde relativering: gelijke rechtsbedeling impliceert afwijking naar de 
maat van het ongelijke. In de strafrechtspleging komt deze nuancering als het 
ware boven drijven: individualisering is hier sterk structuurelement dat past in 
de relatief grote beslissingsruimte van OM en rechter. De relativering die in het 
tot Aristoteles terug te voeren gelijkheidspostulaat reeds is ingebouwd ('en het 
ongelijke naar de mate van de ongelijkheid'), wordt in het strafrecht versterkt 
door het andere - door Ulpianus en Cicero geïntroduceerde - aspect van de 
rechtvaardigheid: 'ieder het zijne'. Zo beschouwd ondervindt het gelijkheids-
criterium stevige concurrentie van de evenredigheideis, waarbij men hoogstens 
kan wensen 'dat de wijze waarop de individualisering plaatsvindt zoveel als mo-
gelijk recht doet aan het beginsel van de rechtsgelijkheid'.82 Maar ook hier zit 
een ingebouwde spanning: zelfs de individualisering als zodanig is niet gelijk 
verdeeld. Schaf f meister83 wijst in dit verband op het verschil tussen massaal ge-
pleegde delicten met een lage onrechtsdrempel en ernstige delicten met een hoge 
onrechtsdrempel. Om de werking van de norm te waarborgen vraagt de eerste 
categorie een relatief intensieve handhaving, terwijl de aanpak van de tweede 
categorie veel meer kan worden geïndividualiseerd. Er is daarnaast ook een wis-
selwerking met de doelmatigheid. Het chronische gebrek aan handhavingsca-
paciteit leidt in eerste instantie tot markante ongelijkheden maar geeft ook aan-
leiding tot stroomlijning van de strafrechtspleging: centrale richtlijnen die pri-
mair uit doelmatigheidsreden zijn opgesteld, worden onder de vlag van gelijk-
heidsstreven gepresenteerd.84 
Hoe dit alles zij, per saldo zal een beroep op het gelijkheidsbeginsel niet gauw 
tot niet-ontvankelijkheid van het OM leiden85 tenzij het beginsel manifest is ge-
de verdachte structureel in een ongelijke positie verkeert Ik laat de kwestie van de procedurele 
wapengelijkheid hier rusten, met verwijzing naar het criterium van de faire verweerpositie van 
de burger 
80. Voor een interessante poging verwijs ik naar Roschert 1981 
81. A.C 't Hart in noot onder HR 21 juni 1988 NJ 1988 1021. 
82 Kamerst. 1977/1978, 14 800, VI. nr. 3, Bijl VI. ρ 34 (OM-jaarverslag 1976). 
83 Schaffmeister 1984: 225 e v. 
84 Van de Bunt 1985 110; 't Hart 1987a: 45 en 56. Het capaciteitsgebrek vraagt van het OM 'een 
geprofileerde aandacht voor de rechtsgelijkheid en rechtseenheid' (Heijder. 1985: 57). 
85 Zie bijv HR 24 juni 1980 NJ 1981 659 m o J.A Borman, waarbij de annotator constateert: 
'Men kan die toetsing (aan het gelijkheidsbeginsel, JV) principieel aanvaarden en tegelijk grote 
moeite hebben met het ontwerpen van een casus waarin zij de requirant zou baten' Zie verder 
HR 22 mei 1984 NJ 1985 153 en de rechtspraak, genoemd in de conclusie van A-G Remmelmk 
voor HR 27 mei 1986 NJ 1987 29 en in de noot van А С 't Hart onder HR 21 juni 1988 NJ 
1988.1021 Zie ook Lensing 1988: 967. 
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schonden.86 Dat is bijv. het geval als aantoonbaar ongegrond en ten nadele van 
een verdachte wordt afgeweken van bestendig beleid (richtlijnen e.d.) of als dit 
beleid als zodanig een bepaalde categorie burgers in een nadelige positie brengt 
op basis van groepskenmerken die irrelevant behoren te zijn. Intussen staat de 
strafrechtspleging 'bol van de ongelijkheden'87 De problematische haalbaar-
heid en de concurrentie van andere criteria roepen de vraag op of de rechtsge-
lijkheid wel thuishoort in het rijtje van toetsingscriteria. Haar zwakke praktijk-
werking is inderdaad een gegeven, maar deze kan ook worden bevorderd door-
dat het beroep erop tot dusver onvoldoende is onderbouwd.88 Afgezien hiervan 
meen ik dat het normatieve gezag overeind staat: het blijft een oerprincipe van 
rechtsbedeling dat een belangrijke onentatiewaarde houdt voor een behoorlijke 
handhaving. 
Het criterium van de doelmatigheid waaraan de handhaving heeft te voldoen, 
heeft zowel betrekking op de efficiëntie ervan als op de effectiviteit. Het eerste 
staat voor een zo rationeel mogelijke inzet van mensen en middelen, met inbe-
grip van de instrumentele mogelijkheden die de strafwet biedt. De effectiviteit 
van de handhaving is de mate waarin zij leidt tot ontmoediging van normschen-
ding en bevordering van normconform gedrag bij de burger. Dit twee-eiige cri-
terium is niet alleen van belang voor de actuele handhaving maar ook voor het 
regelsysteem dat aan de handhaving ten grondslag ligt: ook dit moet doeltref-
fend èn 'practikabel' zijn.89 
Het nastreven van doelmatigheid kan haaks staan op de realisering van recht-
vaardigheid, in het bijzonder in de relatie tussen efficiëntie en rechtsbescher-
ming.90 Maar er kan ook sprake zijn van een complementaire verhouding. Zo 
zijn de helderheid van het regelsysteem (kenbaarheidseis) en de innerlijke sa-
menhang ervan (consistentie-eis) zowel van betekenis voor de rechtmatigheid 
als voor de doelmatigheid van de handhaving. En zo vergroot normprecisie niet 
alleen de rechtszekerheid voor de burger maar ook de doelmatigheid van de 
handhaving doordat de toegestane reacties exacter zijn af te bakenen. Daar-
naast is een rationele doel-middelverhouding medebepalend voor de evenredig-
heid van de handhaving.91 Ook de tegenstelling tot doelmatigheid in de zin van 
effectiviteit is, crimineel-politiek gezien, minder scherp dan zij lijkt. Wanneer 
de handhaving voldoet aan een standaard van 'rechtsfatsoen', dan kan dit de 
86. Aldus A-G Remmelmk in zijn conclusie bij HR 29 mei 1978 NJ 1978 358 m o. Th W van Veen 
(Menten I) en A-G Leijten in zijn conclusie bij HR 1 juli 1982 NJ 1983 67 
87. Corstens 1985: 184. Vgl. Van der Meulen 1988 
88 R de Waard merkt in dit verband op 'Edoch, wat met is kan komen!'(1987: 676) Vanbelang 
is dat de Hoge Raad de mogelijkheid van toetsing met op voorhand afwijst, zoals bijv impliciet 
blijkt uit HR 26 juni 1984 NJ 1985 75 en latere jurisprudentie, vermeld door А С. ' tHartinzi jn 
noot onder HR 21 juni 1988 NJ 1988 1021 
89. Enschede 1982. 172 Zie ook De Roos 1987: 76-77. 
90 Over deze spanningsrelatie zie de Memorie van Toelichting bij het Wetboek van Strafvordering 
(Kamerst. Il 1913/1914,286, nr. 3, ρ 9-10). Zie ook Melai e a. aant 3bijart 29 Sv, met litera­
tuurverwijzingen. 
91. De evenredigheid is trouwens zelf een sturende factor in de spanningsrelatie tussen recht- en 
doelmatigheid: tussen beide moet een aanvaardbaar evenwicht worden gezocht. 
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burger stimuleren tot normconform gedrag. Alsdan verschijnt als het ware een 
hoger niveau van rechtmatigheid, waarop de antithese zich heeft opgelost. 
Tenslotte de faire verweerpositie van de burger. Onder dit criterium schaar ik 
enkele behoorlijkheidscategorieën die in de literatuur voorkomen onder de noe-
mers van fair play, faire bejegening en fair trial resp. fair hearing, categorieën 
die zoals hierna blijkt vloeiend in elkaar overgaan. Fair play houdt in dat de 
burger kan opkomen voor zijn belangen, zonder dat dit door de overheid wordt 
belemmerd.92 Dit geldt ook voor de verdachte die uitvoerig of uitputtend ge-
bruik maakt van de rechts- en verweermiddelen die hem ten dienste staan. Juist 
in die omstandigheden toont het beginsel zijn sterkte als kenmerk van de 
rechtsstaat, die zich, in de woorden van Brüll, 'juist daardoor van een dictatuur 
onderscheidt, dat zelfs de misdadiger, dus ook de fraudeur aanspraak op volle-
dige rechtsbescherming heeft'.93 
De tweede categorie, faire bejegening, betekent loyale behandeling door de au-
toriteiten, zonder chicanes en met open vizier, een notie die soms wordt vereen-
zelvigd met het sterk verwante fair play-beginsel of met het beginsel van zorg-
vuldigheid of van correcte bejegening.94 In het strafrecht gaan de genoemde ca-
tegorieën grotendeels op in de rechtsaanspraak op een eerlijke berechting. Deze 
aanspraak is verspreid genormeerd in het Wetboek van Strafvordering en in de 
direct werkende verdragsregels van art. 6 EVRM en art. 14IVBP resp. in onge-
schreven regels van behoorlijk strafprocesrecht. Zij concretiseert zich in ele-
mentaire procedure- en verdedigingswaarborgen zoals onafhankelijkheid, on-
partijdigheid, toegankelijkheid, openbaarheid, onmiddellijkheid, tijdige af-
doening, gelijke behandeling van partijen, rechtmatige bewijsgaring, vermoe-
den van onschuld, rechtsbijstand, redelijke voorbereiding en behoorlijk getui-
genverhoor. 
Het criterium van de faire verweerpositie omvat dus een conglomeraat van be-
hoorlijkheidscategorieën met vloeiende binnen- en buitengrenzen.95 Voor een 
deel loopt het samen met andere criteria uit mijn toetsingskader, met name de 
kenbaarheids- en de consistentie-eis. Voor zover dit vereiste betrekking heeft op 
de berechtingsfase, komt het in mijn onderzoek niet uit de verf; zoals gezegd 
krijgt die fase relatief de minste aandacht in deze studie. Voor het overige mag 
men dit criterium zien als een vangnet of sluitpost binnen mijn toetsingskader. 
Een en ander verklaart dat ik in deze studie geen fundamentele beschouwingen 
wijd aan de gelding van de internationale verdragen. Ik verwijs ernaar indien 
nodig in verband met de specifieke handhavingsproblematiek waar deze studie 
zich op richt. Voor het overige geef ik de verhouding impliciet weer. 
Tot zover de uiteenzetting over het beoordelingskader van het onderzoek. Nu 
nog enige opmerkingen bij de vaststelling daarvan. Een toetsing aan de hand 
92. Over het fair play-beginsel in het bestuursrecht zie o.a. Tak en Ten Berge 1983 I: 330-331 en In 
't Veld en Koeman 1985: 92-93. 
93. Brüll 1983:64. 
94. Vgl. Nicolai 1984: 35. 
95. Over deze vloeiende begrenzing zie Lensing 1988: 971 e.v. 
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van vooraf gedefinieerde criteria wordt gecompliceerd door het probleem van 
de interactie tussen de gekozen maatstaven in termen van onderlinge afhanke-
lijkheid, versterking, opheffing en samenval'6 en het daarmee direct samenhan-
gende probleem van de onderlinge rangorde. Uit het voorgaande blijkt dat het 
stuk voor stuk geen absolute aanspraken vormen; ze moeten tegen andere crite-
ria worden afgewogen.97 Mulder" wijst er in dit verband op dat de synthese van 
rechtsbeginselen meer is dan haar samenstellende delen. Het aanbrengen van 
een geijkte onderlinge maatverdeling of dosering is ondoenlijk. Dit verschilt 
van geval tot geval. Naast wat ik in dat verband aan het slot van de vorige para-
graaf heb opgemerkt, vormt dit andermaal een relativering. Deze complicaties 
vormen overigens de prijs voor de dynamiek van de normatieve evolutie die de 
notie behoorlijkheid in het recht doormaakt. 
Tenslotte: wat de gekozen criteria op een hoger niveau verbindt is dat ze uitein-
delijk zijn terug te voeren tot het primaire rechts-ethische beginsel van de men-
selijke waardigheid, een uitgangs- en oriëntatiepunt dat in de sociale rechtsstaat 
de hoogste bescherming verdient, ook wanneer gemeenschapsbelangen een 
sterk tegenwicht vormen. Bij repressieve handhaving waarin de menselijke per-
soon aanleiding èn trefpunt vormt van overheidsgedrag," staat de polaire ver-
houding met het collectieve belang onder grote spanning. Het recht heeft de 
precaire taak hier een aanvaardbaar evenwicht te zoeken. Dit geldt in het bij-
zonder voor dat deel van de strafrechtspleging waarop dit onderzoek zich richt, 
met aan de ene kant de waarheidsvinding en de afdoening van strafbare feiten in 
het belang van de fraudebestrijding en aan de andere kant de rechtsbescherming 
van het individu in het belang van de menselijke waardigheid. Anders gezegd: 
het strafrecht constitueert de repressieve rechtshandhaving, die zich naar haar 
aard richt tegen de persoon van de verdachte of veroordeelde, maar ditzelfde 
strafrecht normeert tevens deze handhaving, uitgaande van de persoon als 
rechtsgenoot. De in mijn onderzoekskader ondergebrachte behoorlijkheidscri-
teria zijn van een en ander een neerslag. 
96. A.C. 't Hart illustreert dit aspect met het voorbeeld van de ongerechtvaardigde afwijking van 
richtlijnen. Dit kan schending opleveren van het vertrouwensbeginsel, van de eis van evenredige 
belangenafweging en/of van het willekeurverbod (noot onder HR 21 juni 1988 NJ 1988.1021). 
97. De Waard (R.) 1987: 677. 
98. Mulder 1985: 237-238. 




Definiëren is riskant. Dat ondervond de Griekse wijsgeer die de mens had gede-
finieerd als een wezen dat twee benen en geen veren heeft. Een van zijn leerlin-
gen toonde hem de volgende dag een geplukte gans met de woorden 'Ziedaar 
een mens'. ' Zulke risico's zijn er ook bij de definiëring van de manieren waarop 
wordt gereageerd op belastingen, sociale zekerheid en overheidssubsidies. In dit 
verband zijn misbruik en oneigenlijk gebruik gangbare begrippen geworden, 
zelfs zo dat ze als ambtelijke acroniemen 'M en O' door het leven gaan.2 Over de 
inhoud van deze begrippen wordt verschillend gedacht. In de juridische taal zijn 
het betrekkelijk jonge termen. Ze omvatten een groot aantal gedragsreacties en 
ze worden gehanteerd door een veelvoud van actoren bij regelgeving, uitvoering 
en handhaving, maar ook in de wetenschap, de journalistiek en het daagse spraak-
gebruik. 
In de volgende paragrafen zal ik beide begrippen nader omlijnen. Ik streef naar 
een omschrijving die de essentiële elementen van het defmiendum omvat en die 
zich voldoende onderscheidt van min of meer verwante begrippen. De zin van 
zo'n reële en exclusieve definitie ligt in haar meervoudige functie. Zij kan die-
nen: 
- ter vereenvoudiging en precisering van de communicatie, 
- ter verantwoorde en consistente afbakening van de gekozen onderzoekson-
derwerpen en 
- als richtsnoer voor een hanteerbare typologie van gedragingen van de be-
trokken actoren. 
De omschrijvingen die ik zoek bestaan uit juridische elementen. Het nadeel 
daarvan is dat ze de werkelijkheid min of meer reduceren; het voordeel is de 
grotere precisie die men ermee kan bereiken.3 Juist deze juridische precisie heb 
ik nodig bij het onderscheiden en rubriceren van de mogelijke gedragsreacties 
van de burger en de toegelaten handhavingsreacties van de overheid. 
De context van de begrippen wordt gevormd door de heffingen en de prestaties 
in verband met belastingen, sociale zekerheid en overheidssubsidies. Ik vat deze 
sectoren samen onder de noemer van het collectieve stelsel. Dit verzamelbegrip 
1. Aangehaald door Steiner (1965; zesde voordracht). 
2. Geïntroduceerd in ISMO 1981: 4. 
3. Zie Schuyt 1984: 260-261. 
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mag niet worden verward met het ruimere begrip collectieve of publieke sector. 
Met dit laatste wordt een financieel-economische grootheid bedoeld, die twee 
hoofdstromen omvat: de stroom van overheidsuitgaven met betrekking tot so-
ciale-zekerheidsprestaties, overheidssubsidies, ambtenarensalarissen en zgn. 
collectieve goederen en diensten in de sfeer van het landsbestuur, en de stroom 
van overheidsinkomsten in de vorm van belastingen, sociale premies, leen- en 
scheppingsgeld, aardgasbaten enz. De publieke of collectieve sector is het ob-
ject van de leer van de openbare financiën, die zich onder andere richt op de om-
vang en samenstelling van de financieringsstroom en op het beheer, de bestem-
ming en de besteding van de middelen. Het is een economische discipline maar 
met raakvlakken in andere gebieden zoals publiekrecht, politicologie en sociale 
ethiek. Het feit dat deze leer voornamelijk een oefenveld voor economen 
vormt, heeft haar theoretische grondslag sterk beïnvloed.4 In elk geval omvat 
de collectieve of publieke sector meer maatschappelijke processen dan die 
welke verband houden met de publiekrechtelijke heffingen en prestaties van het 
collectieve stelsel. Anders gezegd: dit stelsel is te beschouwen als het juridische 
spiegelbeeld van een deel van de openbare financiën. 
In dit hoofdstuk omlijn ik eerst het basisbegrip gebruik in het kader van het col-
lectieve stelsel (par. 2.2). Daarna ga ik in op de ontstaansgeschiedenis van het 
begrip oneigenlijk gebruik (par. 2.3.1), geef kritiek op de onzuiverheid van een 
aantal gangbare definities van dit begrip (par. 2.3.2 - 2.3.5) en kom tot een 
eigen begripsbepaling (par. 2.3.6). Hetzelfde gebeurt met het begrip misbruik 
(par. 2.4), gevolgd door een uiteenzetting over de verhouding tussen beide be-
grippen (par. 2.5). Daarna zet ik ze af tegen een aantal naburige of verwante be-
grippen, te weten fraude (par. 2.6), ambtelijk misbruik en oneigenlijk gebruik 
(par. 2.7) en achtereenvolgens: ontgaan, ontduiken, rechtsmisbruik, wetsont-
duiking/fraus legis en simulatie/schijnhandeling (par. 2.8). Vervolgens leg ik 
enkele verbanden tussen de gezochte begripsprecisie en de rechtskwaliteit van 
de handhaving (par. 2.9) en ik sluit af met een aantal conclusies, waaronder een 
schematisch overzicht van het voorafgaande (par. 2.10). 
2.2 Gebruik binnen het collectieve stelsel 
De begrippen misbruik en oneigenlijk gebruik bevatten als kern: gebruik in juri-
dische zin. Dat wil zeggen: een gedraging met rechtsgevolg(en) in de sfeer van 
het collectieve stelsel. Gebruikers zijn in dit verband de personen en instanties 
die aan het stelsel meewerken of daarbij op andere wijze zijn betrokken: 
- de belasting- een premieplichtige burger, de zgn. contribuabele,5 
- de vrager en/of ontvanger van prestaties (uitkeringen, toeslagen,6 verstrek-
kingen, vergoedingen, subsidies), 
4. Van de Braak 1981:85. 
5. Ook al zal menige contribuabele zich vaak eerder 'gebruikt' dan 'gebruiker' voelen. 
6. In deze studie omvat de term uitkeringen ook: toeslagen ingevolge de TW. 
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- de beroepsbeoefenaar en de instelling die als zgn. medewerker van een ziek-
tekostenverzekeraar prestaties in natura verzorgen, 
- instanties en personen die zijn belast met uitvoering, handhaving, financie-
ring, coördinatie, toezicht en beleidsvorming. 
Ook de overheid beschouw ik als gebruiker, met name wanneer zij binnen het 
collectieve stelsel regels toepast, beschikkingen geeft e.d. Hiertoe reken ik ook 
bepaalde instanties die geen overheidsdienst in eigenlijke zin zijn: bedrijfsvere-
nigingen, ziekenfondsen, sociale fondsen, Sociale Verzekeringsbank en Zie-
kenfondsraad. Op grond van hun wettelijke taakopdracht zijn dit publiekrech-
telijke organen of tenminste privaatrechtelijke organen met een sterk publiek-
rechtelijk karakter (semi-o verheid).7 
Het collectieve stelsel waarbinnen het hier bedoelde gebruik zich voordoet kent 
een collecterende en een distribuerende functie.» Inßguur 1 heb ik deze functies 





























Figuur 1. De twee hoofdfuncties van het collectieve stelsel 
schematisch weergegeven. Belastingen en andere heffingen (retributies, milieu­
heffingen enz.) horen bij de collecterende functie. Deze omvat het ontstaan en 
de vaststelling van de afdrachtplicht, de inning en de invordering. 
De sociale zekerheid9 heeft beide functies: enerzijds gaat het ook hier om het 
7. Zie over deze organen De Leede 1985: 27-30 en Mannoury/Asscher-Vonk 1987: 186. 
8. Termen ontleend aan Sociaal-Economische Raad 1972: III-3 en voor de sociale zekerheid uitge­
werkt door De Leede (1973: 25-29). 
9. Sociale zekerheid versta ik in deze studie steeds in haar engere, juridische betekenis, als bedoeld 
in par. 3.1. 
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ontstaan en de vaststelling van de (premie-)afdrachtplicht plus inning en invor-
dering, anderzijds om het ontstaan en de vaststelling van prestatieaanspraken 
en de realisering daarvan door uitbetaling of verstrekking (in natura). 
Grosso modo spiegelen beide functies zich in de twee stroomrichtingen van de 
publieke sector (zie vorige paragraaf). Maar het kan gebeuren dat een stroom 
als het ware stokt en een eindje terugvloeit. Dat is het geval bij een fiscale terug-
gave of wanneer een uitkering wordt teruggevorderd. In die gevallen wordt een 
te grote afdracht resp. een te ruim prestatiegenot gecorrigeerd. Ook kan het bij 
zo'n terugvloeiing gaan om een zgn. belastinguitgave, die eigenlijk neerkomt op 
een verkapte subsidieverlening.10 De genoemde functies worden door zulke in-
cidentele stroomkeringen overigens niet wezenlijk ondermijnd. In elk geval bie-
den de functies, zoals nog zal blijken, een stevig aangrijpingspunt voor de be-
grippen oneigenlijk gebruik en misbruik. 
2.3 Oneigenlijk gebruik 
2.3.1 Begripsvorming 
Oneigenlijk gebruik is kort gezegd: gebruik conform de letter maar in strijd met 
doel of strekking van de wet. Het vormt een rubriek die zich bevindt tussen mis-
bruik (expliciet in strijd met de wet) en 'eigenlijk gebruik' (conform de wet).1 ' 
In het belastingrecht dat oudere papieren heeft dan het sociale-zekerheids- en 
het subsidierecht, komt men termen tegen als ontgaan en vermijden. Dit woord-
gebruik sluit wel aan bij de collecterende functie maar niet bij de distribue-
rende. In de sociale zekerheid is in de leemte voorzien door de term oneigenlijk 
gebruik, een aanduiding die geleidelijk is ingeburgerd, zij het niet steeds in de-
zelfde betekenis, zoals uit de navolgende ontstaanshistorie mag blijken. 
In 1967 houdt het tweede-kamerlid Rietkerk een voordracht voor de Federatie 
van Bedrijfsverenigingen met als titel 'Sociale zekerheid en eigen verantwoor-
delijkheid' . '2 Volgens hem is er sprake van oneigenlijk gebruik, indien de voor-
waarden voor het verkrijgen van een aanspraak door de belanghebbenden kun-
nen worden beïnvloed; of als de voorwaarden zo zijn omschreven dat daaron-
der ook omstandigheden kunnen worden gebracht 'welke nimmer voor ogen 
hebben gestaan toen de desbetreffende bepalingen werden gemaakt, doch die 
tot die voorwaarden in duidelij ke tegenspraak staan'. ' ' In het parlement brengt 
Rietkerk zijn geesteskind opnieuw ter sprake; hij vraagt de minister onderzoek 
10. Belastinguitgaven of 'tax expenditures* zijn fiscale tegemoetkomingen in de vorm van een 
inkomens- of winstaftrek waarmee de overheid bepaalde beleidsdoelen nastreeft. Dit 'oneigen-
lijke gebruik' van de collecterende functie heeft bezwaren; zie o.a. Van de Braak 1981:7,13-14, 
41, 67, 159 en De Kam 1988: hoofdstuk 3. 
11. De term eigenlijk gebruik komt men vrijwel nooit tegen. Wel 'goed gebruik' van de sociale ze-
kerheid, bijv. in Kamerst. II 1985/1986, 19 261, nr. 3, p. 32-33 (Werkloosheidswet). 
12. Rietkerk 1968. 
13. Rietkerk 1968: 60. 
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te laten doen naar de gevallen 'waarin mensen legaal gebruik maken van sociale 
voorzieningen, terwijl men toch moet aannemen, dat bij de totstandkoming 
van die wetten de voorzieningen daarvoor niet zijn bedoeld', hetgeen voor de 
daardoor zwaarder belaste burgers bijzonder irritant is.I4 Het gevraagde onder-
zoek is verricht door de Sociale Verzekeringsraad en heeft geresulteerd in een 
reeks rapporten over het oneigenlijke gebruik in de sociale zekerheid.15 
De met dit onderzoek belaste commissie van de Raad is uitgegaan van een werk-
definitie waarin de omschrijving van Rietkerk duidelijk doorwerkt: 'Van de 
mogelijkheid tot een oneigenlijk gebruik van sociale verzekeringswetten kan 
worden gesproken, indien de voorwaarden voor het verkrijgen van een aan-
spraak mede door de belanghebbenden op verwijtbare wijze kunnen worden 
beïnvloed dan wel indien deze voorwaarden zodanig zijn omschreven, dat daar-
onder ook omstandigheden kunnen worden gebracht, welke nimmer voor ogen 
hebben gestaan en die als de wet opnieuw zou worden geschreven daar ook niet 
onder gebracht zouden worden'.16 De Raad heeft hieraan toegevoegd 'dat ook 
de uitkomst (het resultaat) van de toepassing van de bestaande wettelijke bepa-
lingen of regelingen ter uitvoering daarvan tot oneigenlijk gebruik kan worden 
gerekend', een nogal raadselachtige passage die m.i. niets wezenlijks toevoegt.17 
Evenmin helder vind ik al die potestatieve zinssneden in deze omschrijving: kán 
zich voordoen, van de mogelijkheid kán worden gesproken enz. Ondanks of 
misschien juist dankzij deze onbestemdheid is de Sociale Verzekeringsraad erin 
geslaagd in zijn rapportage een groot aantal vormen van oneigenlijk gebruik op 
tafel te leggen. Voor een groot deel zijn deze in 1977 door de wetgever gerepa-
reerd.1 ' In de memorie van toelichting bij deze reparatiewet treft men de boven 
aangehaalde omschrijving weer aan, inclusief de toevoeging." 
Ik wijs verder nog op een andere vroege aanzet tot afbakening van oneigenlijk 
gebruik in het rapport van de Teldersstichting uit 1972: 'het genieten van een so-
ciale uitkering geheel volgens de regels van de wet maar in strijd met of buiten de 
bedoeling, welke bij het tot stand komen van die wet heeft voorgezeten' .20 Deze 
benadering is bondiger dan de voorgaande maar, zoals zal blijken, evenmin toe-
reikend. 
Na deze aanzetten tot begripsvorming raakte de term oneigenlijk gebruik gelei-
delijk ingeburgerd, ook buiten de sociale zekerheid. In het belastingrecht komt 
14. Hand. И 1970/1971, p. 2143 en 2205. 
15. Sociale Verzekeringsraad 1972, 1975 en 1976. Ook verschenen als Kamerst. II 1972/1973, 
11 965, nr. 3, p. 5-15 en Kamerst. II 1974/1975 e.V., 13 441, nrs. 2-8. 
16. Sociale Verzekeringsraad 1975: par. 2 (Algemeen rapport). 
17. Ook niet als ermee wordt bedoeld: gebruik zonder reële behoefte, zoals Asscher-Vonk (1977:9) 
suggereert. 
18. Wet van 14 december 1977 S 670 tot het tegengaan van oneigenlijk gebruik als gevolg van te 
ruime bepalingen. 
19. Kamerst. II1976/1977,14 280, nrs. 1-3, p. 12. Zie ook Kamerst. II 1979/1980,15 594, nr. 4, p. 
16 (Organisatie van de beheersing van de sociale zekerheid). 
20. Teldersstichting 1972: 17 en 55. 
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men hem veelvuldig tegen,21 maar gezien de wisselende betekenis is hij ook daar 
niet meer dan een aanduiding. In de rapportage van de Interdepartementale 
Stuurgroep Misbruik en Oneigenlijk gebruik (hierna: ISMO) heeft zowel het 
verschijnsel als de term oneigenlijk gebruik een centrale plaats gekregen, naast 
misbruik.22 
In de volgende paragrafen besteed ik aandacht aan enkele onzuivere en onno-
dige elementen in verschillende definities, gevolgd door een eigen begripsom-
schrijving. 
2.3.2 Wetshistorische verwijzing als onzuiver definitie-element 
Het conflicteren met doel of strekking van de wet hoort bij de begripskern van 
oneigenlijk gebruik. Vaak wordt deze kern uitgewerkt als: de bedoeling die bij 
de totstandkoming van de wet heeft voorgezeten (zie voorbeelden in de vorige 
paragraaf). Dit betekent dat men impliciet een beroep doet op de wetshistori-
sche uitlegmethode om doel en strekking van de betrokken wet te traceren. Deze 
methode heeft nogal wat bezwaren waarvan ik een aantal noem:23 
- de historische bedoeling van de wet is geen concreet gegeven maar een dif-
fuus mengsel van parlementaire compromissen en overwegingen van poli-
tiek prestige (vaak meer 'belijdenis' dan 'beleid');24 
- het wetgevingsproces is het werk van een veelvoud van actoren, van de de-
partementale keuken tot de Eerste Kamer; 
- in gecompliceerde en verbrokkelde sectoren van regelgeving (bijv. de wetge-
ving van het collectieve stelsel) is het doel van de wet niet gemakkelijk boven 
water te krijgen; 
- het historische wetsdoel als uitsluitend oriëntatiepunt voor rechtsvinding 
doet tekort aan de rechtsontwikkeling na het wetgevingsproces; 
- de uitleg aan de hand van het historische wetsdoel steunt tezeer op de fictie 
dat de wetgever over een doel- en toekomstgericht wilsleven beschikt dat zich 
ook naderhand voor betrouwbare referte leent. 
Met andere woorden: de wetshistorische (doel)uitleg vormt een eenzijdige me-
thode van rechtsvinding die meer van haar kracht verliest naarmate de tijd ver-
strijkt.25 In de woorden van 't Hart komt zij neer op 'een precaire reductie van 
meerduidigheid tot eenduidigheid met een sterk fictief karakter'.26 Uit dit alles 
21.'ln kamerstukken bij mijn weten voor het eerst in Kamerst. II1978/1979, 15 516 (Wijziging van 
de inkomstenbelasting en loonbelasting in verband met oneigenlijk gebruik; reparatiewetge-
ving). 
22. ISMO 1981: passim en ISMO 1985: passim. 
23. Zie o.a. Polak 1953:23,45en46; Geppaart 1965:61 en 69, en de literatuur die men aantreft bij 
deze schrijvers, en in de navolgende noten. 
24. 'Bij een parlementaire behandeling over de doeleinden van bepaalde wetten is vaak meer sprake 
van belijdenis dan van beleid' (Schuyt 1977: 190). 
25. Vgl. Scholten 1954: 55-56. 
26. 't Hart in zijn noot onder HR 10 april 1984 NJ 1984.612. Zie ook zijn noot onder HR 1 mei 1984 
NJ 1984.755 en de conclusies van A-G Leijten voor beide arresten. 
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blijkt dat een definitie van oneigenlijk gebruik bepaald niet aan precisie wint als 
ze aanknoopt bij de historische bedoeling van de wet. 
2.3.3 Wetshypothetische verwijzing als onzuiver definitie-element 
In omschrijvingen van oneigenlijk gebruik wordt ook wel aanvullend verwezen 
naar de veronderstelde bedoeling van de wetgever van nu. Zo maakt de definitie 
van de Sociale Verzekeringsraad (zie par. 2.3.1) gewag van Omstandigheden 
welke nimmer voor ogen hebben gestaan en die als de wet opnieuw zou wor-
den geschreven daar ook niet onder gebracht zouden worden'.27 En zo verwijst 
de ISMO naar 'de bedoelingen zoals die bij het totstandkomen van de wet heb-
ben voorgelegen, of zoals die thans zouden voorliggen als de wet nu in het leven 
zou worden geroepen'.28 Door aldus de wil van de wet vast te knopen aan het 
veronderstelde oordeel van een huidige wetgever29 wordt het in de vorige para-
graaf bedoelde wetshistorische doelcriterium als het ware geactualiseerd.30 
Deze 'objectief-actuele methode'31 maakt deel uit van de evolutionaire rechts-
vinding, een procédé dat de afstand tussen de wettekst en de werkelijkheid pro-
beert te overbruggen door te zoeken naar eigentijdse rechtsoordelen en opvat-
tingen.32 Dit vraagt echter een vrije omgang met de wettekst, iets wat in minder 
wetsgebonden sectoren als het privaatrecht op zijn plaats is,33 maar bijv. niet in 
het collectieve stelsel. Daar eist de rechtszekerheid een meer woordgebonden 
wetsuitleg. Dit vloeit voort uit het legaliteitsbeginsel (zie ook de volgende par.). 
Alleen als het collectieve stelsel werkt met zgn. open normen nodigt het uit tot 
een actualiserende benadering.34 
Knoopt men de evolutionaire uitleg vast aan de veronderstelde wil van de hui-
dige wetgever dan tekenen zich nog andere bezwaren af:35 
- het arbitraire karakter van deze fictie; 
- het risico van politisering doordat het kiezersgedrag van het moment erbij 
wordt betrokken; 
- de rechtsvinder wordt wetgever-plaatsvervanger, zonder de democratische 
waarborgen die horen bij de gewone regelgeving. 
Kortom, ook de wetshypothetische doelverwijzing hoort niet thuis in een om-
27. Sociale Verzekeringsraad 1975: par. 2 (Algemeen rapport). 
28. ISMO 1981: 158 
29. Een wetsuitleg die oude papieren heeft: 'Wat de wetgever ook zelf zou hebben bepaald als hij 
hier aanwezig was en in zijn wet zou opgenomen hebben, als hij dit geval gekend had' (Aristote-
les, Ethica Nicomachaea V, 10, vertaling van Thuijs). 
30. Asscher-Vonk 1977: 8-9. 
31. Geppaart 1965: 57, 68, 72 en 174. 
32. Over dit procédé zie o.a. Polak 1953: 45-47 en 74 en Scholten 1954: 155-157. 
33. Zie o.a. Scholten 1954: 46 en 155-160. 
34. Voorbeelden uit de sociale zekerheid: werkman, arbeider, passende arbeid, part-time werkne-
mer, gezamenlijke huishouding. Zie De Leede en Strijbos 1981: 64-80 en 131-136; Asscher-
Vonk en Duursma (losbladig) en hierna par. 8.3.2. 
35. Zie Geppaart 1965: 57, 72, 114, 143 en 174; Geppaart 1970: 143 en Hofstra 1986: 160. 
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schrijving van oneigenlijk gebruik die aanspraak maakt op helderheid en han-
teerbaarheid. 
2.3.4 Open doelcriterium als alternatief 
Een nadere aanwijzing voor de te volgen zoekweg naar de bedoeling van de wet 
is geen noodzakelijk element bij de afbakening van oneigenlijk gebruik. Als we 
volstaan met de factor 'doel of strekking van de wet' nodigt dat uit tot het teleo-
logisch zoeken naar de ratio van de betrokken regeling, naar dat wat Larenz de 
'normative Gesetzessinn' noemde.36 Of naar de 'Natur der Sache' die door 
Radbruch als volgt is omschreven: 'der allein aus der Beschaffenheit der Le-
bensverhältnisse selbst zu entnehmende objektive Sinn. Es ist die Antwort auf 
die Frage, wie dies so beschaffene Lebensverhältnis sinnvoll als Verwirklichung 
eines bestimmten Wertgedankens gedacht werden kann'.37 Volgens Van Ger-
ven gaat het daarbij om de eigen normerende kracht van het maatschappelijke 
leven, die de rechtsvinder 'meestal na een nacht slaap' te binnen schiet.38 Van 
Gerven doelt hier op de weg van de rechtsintuïtie, zij het op een weinig bewust 
niveau. 
Bij deze teleologische rechtsvinding kan het rechtsgevoel een bijdrage leveren, 
naarmate dit is 'omgevormd' tot een soort waarnemingsorgaan. De gevoels-
waarneming kan in een persoonlijke ontwikkeling als het ware worden ge-
schoold, een pedagogisch-didactisch element dat in de juridische opleiding 
wordt verwaarloosd.39 Gevoelswaarneming bij de rechtsvinding is nauw ver-
want met de door Radbruch bepleite, goetheanistische methode om het juridi-
sche 'Urphänomen' van de 'Natur der Sache' te ontdekken, een bezigheid die 
naar zijn oordeel de belangrijkste opdracht vormt voor de rechtsfilosofie.40 
Het aantrekkelijke van de teleologische rechtsvinding is overigens dat zij zich 
niet tot een procédé beperkt. Omdat zij wil dat de wet haar doel bereikt is zij im-
manent aan alle procédé's die daartoe kunnen leiden.41 De keuze is in beginsel 
dan ook zeer ruim: textueel/grammaticaal, rechts- of wetshistorisch, systema-
tisch, vergelijkend, evolutionair, sociologisch, functioneel, naar redelijkheid 
en billijkheid, rechtsverfijnend, analogisch enz. De rechtsvindingskultuur van 
het betrokken rechtsgebied legt evenwel beperkingen op. 
Zo stelt het legaliteitsbeginsel grenzen aan de uitleg van voor de burger bezwa-
rende bepalingen in het collectieve stelsel (heffingen, niet-toekenning van pres-
taties, oplegging van medewerkingsplicht e.d.). Dit beginsel is in de grondwet 
gepositiveerd, zij het veel te summier. Art. 104 GW schrijft voor: 'Belastingen 
van het Rijk worden geheven uit kracht van een wet. Andere heffingen van het 
36. Larenz I960: 262 en 264-266. 
37. Radbruch 1965: 22 en Radbruch 1948: 13. 
38. Van Gerven 1973: 131. 
39. Bruii 1964: 9. 




Rijk worden bij de wet geregeld'. Met andere woorden, de legaliteit van de dis-
tribuerende kant van het stelsel wordt niet grondwettelijk beschermd, hoezeer 
deze ook in particuliere verhoudingen kan ingrijpen. Evenmin geldt deze be-
scherming voor sociale-verzekeringspremies, milieu- en andere heffingen met 
bestemmingskarakter. 'Regeling bij de wet' laat immers delegatie toe. Afgezien 
van belastingen van het Rijk kunnen dus aan de burger allerlei lasten en beper-
kingen worden opgelegd zonder dat het parlement zich er vooraf over uit-
spreekt. Zo is de vaststelling van sociale premies op (afgeleid) ministerieel ni-
veau formeel niet in strijd met de grondwet, ondanks de materiële band met be-
lastingheffing en ondanks de vergelijkbare maatschappelijke effecten voor de 
contribuabele. De grondwettelijke legaliteitseis heeft niet alleen een te eng be-
reik binnen het collectieve stelsel, hij kan bovendien op oneigenlijke wijze wor-
den ontgaan door eenvoudig het etiket 'heffing' te kiezen in plaats van 'belas-
ting'.42 
Hoe dit ook zij, de regelgeving van het collectieve stelsel heeft vaak een bevels-
of belastend karakter voor de burger. Evenals in de strafrechtelijke wetsuitleg 
verdraagt dit zich niet met allerlei vrije procédé's. Wel kan men de laatste jaren 
gevallen van zgn. contra legem-toepassing tegenkomen, maar dit vrije procédé 
werkt uitsluitend ten gunste van de contribuabele of prestatievrager (zie nader 
par. 2.7). 
Terug naar de definitie van oneigenlijk gebruik. Een open verwijzing naar 'doel 
of strekking van de wet' nodigt uit tot teleologische uitleg. Dat is voldoende. 
Een nadere specificatie van procédé's roept problemen op omdat de regelgeving 
van het collectieve stelsel pluriform is en omdat het risico bestaat dat naar een 
minder wenselijke methode wordt verwezen (zie de vorige paragrafen). Daaren-
tegen staat een versoberd doelcriterium, zoals hier bepleit, een teleologische in-
terpretatie toe die verenigbaar is met de eisen van de betrokken regelsector.43 
2.3.5 Andere onjuiste definitie-elementen 
Naast de genoemde zijn er nog andere elementen die m.i. niet thuishoren in de 
definitie van oneigenlijk gebruik (te vergelijken met de in par. 2.4.2 genoemde 
insluipsels in de definitie van misbruik): 
- de laakbaarheid of verwijtbaarheid van het gedrag, bijv. in de omschrijving 
door de Sociale Verzekeringsraad: '...door de belanghebbende op verwijt-
bare wijze... beïnvloed'.''4 Echter: zulke normatieve aspecten zijn pas aan de 
orde ná vaststelling dat er sprake is geweest van oneigenlijk gebruik; ze kun-
42. Zie Christiaanse 1981 en Brüll 1981: 1161-1162. 
43. Voorbeelden van de aldus versoberde omschrijving vindt men bij Werkgroep Lamers: 4; Pee-
lers en Laman 1979: 8; ISMO 1981: 4 (maar op pag. 158 worden de wetshistorische en de wets-
hypothetische doelverwijzing alsnog toegevoegd); ISMO 1985: 58 en 353. 
44. Sociale Verzekeringsraad 1975: par. 2 (Algemeen rapport). Zie ook Asscher-Vonk 1977: 8. De 
volledige werkdefinitie is hierboven te vinden in par. 2.3.1. 
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nen alsdan van invloed zijn op de eventuele handhavingsreactie.45 
- beperking tot één gebruikerscategorie terwijl het definiendum deze clausule-
ring niet maakt, bijv. in de trant van: oneigenlijk gebruik is het gebruik van 
een uitkering in strijd met...enz. 
- het intreden van het rechtsgevolg in de zin van afdrachtontduiking, presta-
tieverruiming e.d., bijv. in de ISMO-definitie van oneigenlijk gebruik:46 
'Het door het aangaan van rechtshandelingen, al of niet gecombineerd met 
feitelijke handelingen, verkrijgen van overheidsuitkeringen of het niet dan 
wel tot een lager bedrag betalen van heffingen aan de overheid, in over-
eenstemming met de bewoordingen van de regelgeving maar in strijd met het 
doel en de strekking ervan'. In deze omschrijving is het rechtsgevolg zelfs tot 
begripskern verheven; m.i. ten onechte, immers de kern van oneigenlijk ge-
bruik (en van misbruik) wordt gevormd door de relatie van de gebruiker tot 
de wet. Het rechtsgevolg van deze relatie is geen essentiale van de definitie. 
Maar ook als accidentale hoort dit er niet in thuis omdat het bereik van de de-
finitie daardoor wordt versmald tot 'geslaagd' oneigenlijk gebruik (voor zo-
ver dit slagen niet als potestatief gevolg is geformuleerd). 
2.3.6 Eigen definitie van oneigenlijk gebruik 
Een voor de verschillende sectoren van het collectieve stelsel bruikbare definitie 
lij kt mij de volgende: oneigenlijk gebruik is het handelen of het nalaten — in het 
kader van belastingen, sociale zekerheid of overheidssubsidies - dat niet on-
verenigbaar is met de woorden van de wet maar wel met haar doel of strekking, 
al dan niet met als oogmerk of gevolg: het verminderen of tenietgaan van een af-
drachtplicht ofwel het ontstaan of vergroten van een prestatie-aanspraak.47 En-
kele elementen in deze omschrijving vragen nadere toelichting. 
Met de term wet bedoel ik in ruime zin de regelgeving van het collectieve stelsel, 
met inbegrip van de rechtstreeks werkende bepalingen uit internationale ver-
dragen en de - bij uitzondering - voor burgers bindende beleids-of contracts-
regels, zoals bij subsidieverlening aan bedrijven. 'Al dan niet met als oogmerk 
of gevolg...(enz.)' betekent het volgende: 
- het is voor het vaststellen van oneigenlijk gebruik niet noodzakelijk dat het 
rechtsgevolg (afdrachtreductie, prestatieverruiming e.d.) concreet wordt be-
oogd; 
- het rechtsgevolg hoeft niet daadwerkelijk te zijn ingetreden; 
- de definitie betreft in eerste instantie de contribuerende of prestatievragende 
45. Anders: Uniken Venema (1980: 227-228) die oneigenlijk gebruik karakteriseert als 'minder' en 
misbruik als 'meer afkeurenswaardig gedrag', een onderscheid dat door Van der Ven (1981: 
375, noot 4a) 'nogal oneigenlijk' wordt genoemd. 
46. ISMO 1985: 46 en 453. 
47. Vgl. Verheul 1982: 572-573 (enigszins anders). 
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gebruiker maar zij kan ook betrekking hebben op andere personen of instan-
ties, waaronder de overheid (zie nader par. 2.7). 
Deze definitie vormt een middel om bepaalde gedragingen, ficties en construc-
ties te onderscheiden, zoals deze zich in het collectieve stelsel veelvuldig voor-
doen, onder andere met het oog op:48 
- verschuiving in tijd en plaats van aan heffing onderhevige feiten en omstan-
digheden; 
- het creëren van kosten in verband met aftrekmogelijkheden (constructies 
met geleend geld enz.); 
- het creëren van feiten en omstandigheden die aanspraken op uitkeringen 
doen ontstaan of verruimen. 
Ondanks dit onderscheidende vermogen blijft oneigenlijk gebruik een eigenzin-
nig en grillig fenomeen. Dat komt door de pluriformiteit van het collectieve stel-
sel. Maar ook door de wisselvallige invulling van het element 'bedoeling van de 
wet', variërend van een diepgaande analyse van de 'ratio legis' tot het zonder 
nadere reflexie plakken van het etiket 'doel en strekking' op het resultaat dat de 
rechtsvinder passend acht. 
Heel wat minder problematisch, zowel naar inhoud als naar toepassing, is het 




In het spraakgebruik is misbruik een 'containerbegrip' voor alles wat mis en on-
deugdelijk wordt geacht. In het collectieve stelsel is het een gekwalificeerde va-
riant van het gebruik in juridische zin (zie par. 2.2) met als begripskern: gedrag 
in strijd met de woorden van de wet. In die betekenis wordt het vaak in een adem 
genoemd met zijn 'doelcontraire' evenknie, het oneigenlijke gebruik. Bij mis-
bruik liggen de problemen niet in de afgrenzing van de begripskern maar eerder 
in de verhouding tot inhoudelijk of terminologisch verwante figuren als fraude 
en rechtsmisbruik. Daarover nader in par. 2.6 e.v. 
2.4.2 Onzuivere definitie-elementen 
In omschrijvingen van misbruik komt men de volgende niet essentiële, onge-
wenste attributen tegen (te vergelijken met par. 2.3.5 over oneigenlijk gebruik): 
- verwijtbaarheid of laakbaarheid van het gedrag,49 met als extreem voor-
48. Zie o.a. ISMO 1985: 46 en 453. 
49. Bijv. bij Hebing 1975: 464. 
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beeld de misbruikomschrijving van de Werkgroep Lamers:50 'Het genieten 
van een uitkering in strijd met de wettelijke voorschriften waarbij het ten on-
rechte genieten aan eigen toedoen is te wijten, waarvan sprake is wanneer de 
gebruiker iets heeft gedaan of nagelaten dat hij niet had behoren te doen of 
na te laten. Hiervan kan sprake zijn wanneer het de gebruiker kennelijk dui-
delijk is dat hij ten onrechte uitkering geniet, maar ook reeds wanneer hij re-
delijkerwijs kan vermoeden dat hij anders had behoren te handelen dan hij 
heeft gedaan'. Deze wollige omschrijving staat bol van de schuldaspecten. 
Maar ook hier geldt: schuldvragen zijn pas opportuun nadat er misbruik is 
vastgesteld, namelijk in verband met de eventuele handhavingsreactie die 
het oproept; 
het bewust of opzettelijk zijn van de wetsovertreding.51 Ik reserveer deze 
kwalificatie voor de rubriek frauduleus misbruik, met name omdat deze 
sterk aanleunt tegen de strafrechtelijke delictsomschrijving (zie par. 2.6.3);52 
beperking tot één gebruikerscategorie terwijl het definiendum deze beper-
king niet aangeeft, bijv. in een misbruikomschrijving van het College ABW:53 
'het zichzelf of anderen in zodanige omstandigheden brengen of handhaven 
resp. zich zodanig gedragen, dat een (te hoge) bijstandsuitkering wordt ver-
kregen of behouden'; 
beperking tot een van de mogelijke varianten van misbruikgedrag, bijv. in de 
volgende misbruikdefinitie van de ISMO:54 'het opzettelijk niet, niet tijdig 
of onjuist verstrekken van gegevens met als gevolg het ten onrechte of tot een 
te hoog bedrag ontvangen van overheidsgelden, dan wel het ten onrechte niet 
of tegen een te laag bedrag betalen van gelden aan de overheid'. Ook de om-
schrijving van sociale-zekerheidsfraude in de OM-richtlijnen inzake uitke-
ringsfraude lijdt aan deze beperking (zie par. 9.7.5.1). Echter: informatief 
misbruik is weliswaar een zeer frequente verschijningsvorm, maar zoals uit 
hoofdstuk 3 zal blijken, zeker niet de enige; 
het noodzakelijk intreden van het rechtsgevolg in de zin van afdrachtontdui-
king, prestatieverruiming e.d., bijv. in de hiervoor geciteerde ISMO-
definitie: '...met als gevolg...(enz.)'.55 Door deze stellige gevolgsomschrij-
ving worden wetscontraire gedragingen die niet tot dit resultaat voeren, ten 
onrechte buiten de definitie geplaatst. 
Werkgroep Lamers: 1978: 4. 
Bijv. bij Veldkamp 1978a: 22. 
Anders- College ABW 1976: 3 en GSD Eindhoven 1980:11 (opzet is voorwaarde voor misbruik 
èn oneigenlijk gebruik). Zie ook ISMO 1981· 158 (bewuste regelovertreding is element van zo-
wel misbruik als fraude, bij het laatste is er alleen meer arglist en verwijtbaarheid) 
.CollegeABW 1976 3en43 
ISMO 1981: 48 en 158 
. In het ISMO-eindrapport is dit gecorrigeerd (ISMO 1985: 58). 
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2.4.3 Eigen definitie van misbruik 
Met weglating van onjuiste en onnodige elementen kan de volgende definitie 
dienst doen: misbruik is het handelen of het nalaten — in het kader van belastin-
gen, sociale zekerheid of overheidssubsidies - dat in strijd is met de woorden 
van de wet, al dan niet met als oogmerk of gevolg: het verminderen of teniet-
gaan van een afdrachtplicht ofwel het ontstaan of vergroten van een prestatie-
aanspraak. De toelichting die ik bij mijn definitie van oneigenlijk gebruik heb 
gegeven met betrekking tot de term wet en de zinsnede 'al dan niet met als oog-
merk of gevolg', geldt ook hier: zie par. 2.3.6. 
2.5 De verhouding tussen de gebruiksbegrippen 
Over de onderlinge relatie tussen de gebruiksbegrippen wordt wisselend ge-
dacht. Dat komt vooral omdat hun begripskern verschillend wordt beschre-




\ maar / 
Ν. doelcontrair ,/ 
Figuur 2. Concentrische verhouding tussen misbruik en oneigenlijk gebruik 
guur 2 ten aanvaardbaar beeld van de verhouding tussen oneigenlijk gebruik en 
misbruik. De zone binnen de grote cirkel is aangeduid met: woordconform 
maar doelcontrair. Daarin valt dus het oneigenlijke gebruik met als begrips­
kern: niet in strijd met de woorden van de wet maar wel met haar doel of strek­
king. De binnencirkel omvat het misbruik, samengevat als woord- en doelcon­
trair. In het predikaat woordcontrair is zonder meer de begripskern van mis-
56. Bijv. Wisselink 1982b: 999 (misbruik: slrijd met de strafwet; oneigenlijk gebruik: strijd met de 
administratiefrechtelijke wet); Bron en Hurts 1982: 58 (oneigenlijk gebruik: strijd met de wet; 
misbruik: ernstige strijd met de wet). 
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bruik te herkennen. Maar hoe zit het met doelcontrair? Is dat niet een kwalifica­
tie die thuishoort bij oneigenlijk gebruik? Het antwoord is: ja, maar niet uitslui­
tend. Als men handelt of nalaat in strijd met de wettekst komt men in het 
algemeen ook in conflict met de bedoeling van de wet, zij het dat de wetgever dit 
gedrag heeft voorzien en binnen het woordbereik van de wet gebracht, bijv. 
door het onder een verbods- of gebodsvoorschrift te laten vallen. Zo be­
schouwd vormen misbruik en oneigenlijk gebruik niet twee contraire maar twee 
concentrische begrippen, met als gemeenschappelijke kern: het doelcontrair 
zijn van de gedraging. Anders gezegd, bij beide gebruiksbegrippen komt de ge­
bruiker in conflict met de normatieve zin van de wet, hetzij met de geschreven 
neerslag daarvan (misbruik), hetzij met hetgeen zich als doel of strekking laat 
traceren (oneigenlijk gebruik). 
Figuur3 laat een en ander nog eens in tabelvorm zien; oneigenlijk gebruik is het 








Figuur 3. De twee negatieve gebruiksbegrippen (beide doelcontrair) 
niet-bedoelde gebruik dat de wetgever niet heeft voorzien, althans niet norma­
tief heeft 'afgedekt' (dit correspondeert met de buitenzone van figuur 2); mis­
bruik is het evenmin bedoelde gebruik dat echter wèl in de wet is afgedekt (de 
binnenste schijf van figuur 2). 
Een concentrische verhouding tussen beide begrippen gaat er zoals gezegd van-
uit dat woordcontrair gebruik tegelijk doelstrijdig is. Maar deze premisse gaat 
niet altijd op. De relatie tussen wettekst en wetsratio is vaak minder eenduidig. 
Het kan gebeuren dat bepaald gedrag weliswaar conflicteert met de woorden 
van de wet maar toch overeenstemt met doel of strekking daarvan. Bijv. omdat 
de objectieve zin van een regeling in de loop van de tijd is geëvolueerd en als het 
ware van de tekst is losgeraakt. Zo tekent zich een nieuwe rubriek af, oneigen-
lijk misbruik: de gedraging die in formeel opzicht de wet schendt maar mate-
rieel gezien wel degelijk past in de zin ervan. Voor aanvaarding van deze rubriek 
is wat te zeggen, want waarom zou de wetsratio alleen verzwarend mogen wer-
ken - waardoor gebruik oneigenlijk wordt - en niet verlichtend, daar waar hij 
het odium van het misbruik opheft? Men zou bijv. de zgn. contra legem-uitvoe-
ring (zie nader par. 2.7) in de rubriek van het oneigenlijke misbruik kunnen on-
derbrengen. 
Er is hier sprake van verwantschap met de strafrechtelijke figuur van het ont-
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breken van de materiële wederrechtelijkheid. Die figuur kan als volgt worden 
omschreven. De gestelde norm is in formeel opzicht (gelet op de delictsom-
schrijving en op de afwezigheid van een geschreven rechtvaardigingsgrond) 
overtreden, maar bij nader inzien blijkt dat het door de overtreder gediende be-
lang min of meer gelijk is aan het belang dat door de betrokken norm wordt be-
schermd. Deze parallellie van gediend belang en normratio kan, althans in be-
ginsel, het gedrag van de overtreder voor het strafrecht rechtvaardigen.57 
Zouden we de rubriek van het oneigenlijke misbruik voor de volledigheid mee-
nemen, dan komt het overzicht van gebruiksbegrippen eruit te zien als in figuur 
4. In deze tabel heb ik ook het evenmin gangbare begrip 'eigenlijk gebruik' op-













Figuur 4. Twee positieve en twee negatieve gebruiksbegrippen met hun samenstel­
lende kernelementen 
genomen, het woord- en doelconforme gedrag dat ik heb genoemd in par. 2.3.1 
en dat terugkomt in par. 2.9.2. De tabel van figuur 4 laat zich op zijn beurt ver­












Figuur 5. De concentrische verhouding tussen de twee positieve gebruiksbegrippen 
(links) en tussen de twee negatieve gebruiksbegrippen (rechts) 
57. Over deze rechtvaardigingsgrond o.a. Noyon/Langemeijer/Remmelink, Inleiding, Wederrechte­
lijkheid, aant. 3-4a. 
32 
VERHOUDING ТОТ HET FRAUDEBEGRIP 
ding tussen de beide 'negatieve' gebruiksbegrippen, misbruik en oneigenlijk ge­
bruik (min of meer een herhaling van figuur 2) en rechts de eveneens concentri­
sche relatie tussen de beide 'positieve' gebruiksbegrippen, eigenlijk gebruik 
(binnencirkel) en oneigenlijk misbruik (buitencirkel). 
2.6 Verhouding tot het fraudebegrip 
2.6.1 Het fraudebegrip 
Om de verhouding tussen misbruik/oneigenlijk gebruik en fraude te kunnen 
aangeven zal ik eerst dit laatste begrip nader omlijnen. Onder fraude is te ver­
staan: het op bedrieglijke wijze bij anderen opwekken van onjuiste voorstellin­
gen door middel van verkeerde mededelingen, verzwijging, manipulatie van in­
formatie of andere kunstgrepen.58 De strafwet geeft geen begripsomschrijving 
maar naar heersende opvatting omvat fraude in die context zowel valsheid als 
bedrog. Deze onderscheiding stamt uit de strafrechtelijke literatuur uit de vo­
rige eeuw.59 Wezenlijk voor valsheid is de aantasting van de zgn. publieke 
trouw, het concrete rechtsbelang dat geschriften en andere tekendragers in het 
maatschappelijke verkeer zo betrouwbaar mogelijk zijn. Bedrog wordt geken­
merkt door vermogensbenadeling, vaak gekoppeld aan een navenant vermo­
gensvoordeel voor de bedriegende partij. 
De strafbaarstelling van bedrog is ondergebracht in een aparte titel van het Wet­
boek van Strafrecht (titel 25 van het tweede boek, beginnend met art. 326, 
oplichting); de valsheidsdelicten staan in de titels 10-12 (beginnend met art. 225, 
valsheid in geschrift)60 en in een groot aantal bijzondere strafwetten, waaron­
der fiscale en sociale-zekerheidswetten. Het onderscheid is overigens weinig 
scherp. Ook bedrog is onwaarachtig en het tast eveneens het maatschappelijke 
vertrouwen aan, terwijl valsheid op haar beurt eveneens bedrieglijk is. Fraude is 
dan ook zeer wel te omschrijven als 'valsheid en ander bedrogsgedrag' of als 
'bedrog en ander valsheidsgedrag'.61 
In deze ruimere betekenis is fraude een verzamelnaam voor zeer uiteenlopende 
58 Vgl het civielrechtelijke bedrogsbegrip in het NBW: iemand bewegen tot het verrichten van een 
bepaalde rechtshandeling door middel van onjuiste mededelingen, verzwijging of andere kunst­
greep (art 3.2.10.1) 
59. Voor de historische ontwikkeling en de inhoud van deze begrippen verwijs ik naar Bakker 1985 
passim en Noyon/Langemeijer/Remmelink, aant. l e v bij Valschheid in geschriften en aant 
l e v bij Bedrog (met literatuurverwijzingen) 
60. Valsheid met jaarstukken staat echter in de bedrogstitel (art. 336 Sr) terwijl verduistering en be­
drieglijke bankbreuk nu juist buiten de bedrogstitel zijn opgenomen (art 321 e ν resp art 341 
e v. Sr) 
61. Vgl de fraudedefinitie bij Brugge (1986 15)· 'het zichzelf dan wel anderen door misbruik van 
geschonken vertrouwen wederrechtelijk bevoordelen, met behulp van bedrieglijke middelen' 
Vgl ook de delictsomschrijving van art 225 Sr (valsheid in geschrift) daarin is de 'mogelijk­
heid van nadeel' als bestanddeel opgenomen. 
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vormen van (vermogens)criminaliteit op financieel, sociaal, sociaal-econo-
misch en welzijnsgebied.62 Met tal van variaties, zoals naar: 
- subject: ondernemers-, werkgevers-, werknemers-, employé-, thuiswerkers-, 
koppelbazen-, prominentenfraude enz.; 
- benadeelde partij: crediteursfraude, fraude tegen de overheid, tegen de ge-
meenschap enz.; 
- object of instrument: heffings-, belasting-, btw-, premie-, prestatie-, uitke-
rings-, subsidie-, cheque-, credit card-, banktransactie-, diploma-, onroe-
rend goed-, scheepsfraude, fraude met betrekking tot levensmiddelen en an-
dere handelswaren zoals koffie, melk, vis, vlees, wijn, olie, textiel, beeld- en 
geluidsdragers enz. ; 
- sociaal-economische context: ondernemings-, management-, bouw-, faillisse-
ments-, milieu-, export-, import-, EEG-, beleggings-, termijnhandels-, bank-, 
examen-, liefdadigheidsfraude enz.; 
- omvang- of organisatiegraad: omvangrijke, grootschalige, georganiseerde, 
internationale, miljoenen-, kruimelfraude enz. 
Als de term fraude zonder deze toevoegsels voorkomt wordt zij vaak vereenzel-
vigd met hetzij omvangrijke en ingewikkelde fraude,*3 hetzij met bepaalde ca-
tegorieën van gebruikers (werkgevers, uitkeringsontvangers).64 
2.6.2 Heffings· en prestatiefraude 
Als de fraude rechtstreeks vermogensnadeel berokkent aan publiekrechtelijke 
organen spreekt men wel van fraude met gemeenschaps- of overheidsgelden en, 
in het kader van het collectieve stelsel, van heffings- of prestatiefraude; dat wil 
zeggen belasting-, sociale-zekerheids- of subsidiefraude, samen ook wel ISMO-
fraude genoemd.65 Het gaat daarbij hoofdzakelijk om bedrieglijk(e) informa-
tieverstrekking of -verzuim ten opzichte van uitvoeringsorganen. Wanneer 
hierna sprake is van (heffings- of prestatie)fraude beperk ik me tot deze toon-
aangevende rubriek van de (informatieve) valsheid. Daarnaast wijs ik nog op de 
frauduleuze vormen van contributief misbruik (zie nader par. 3.2 en 3.6) zoals 
het niet naleven van boekhoud-, bewaar- of factureerplicht, wanbetaling en 
(andere) varianten van benadeling van publiekrechtelijke crediteuren. 
62. Vgl. Kamerst. II 1979/1980, 15 800, VI en VII, nr. 8, p. 16, punt 66 (Rijksbegroting 1981). 
63. Bijv. in de door de Centrale Recherche Informatiedienst gehanteerde werkdefinitie van fraude: 
'naar aard, omvang, modus operandi of categorieën van daders ingewikkelde vermogenscrimi-
naliteit' (MB van 3 juni 1980 tot instelling van de de Begeleidingscommissie Fraude Centrale 
CRI, te vinden in Algemeen Politieblad 1981, nr. 2, p. 46). Vgl. ook de kenmerken van fraude 
volgens het OM-jaarverslag 198!: complexiteit van de zaak, grotere verwijtbaarheid en arglist 
en omvangrijk nadeel (Kamerst. II1982/1983, 17 600, VI, nr. 3, p. 69-70). 
64. Vereenzelviging met werkgeversfraude bijv. in Kamerst. II 1980/1981, 16 400, VI, nr. 2, p. 34 
(justitiebegroting 1981). Vereenzelviging met uitkeringsfraude bijv. in de OMrichtlijnen inzake 
uitkeringsfraude (zie par. 9.7.5.1). 
65. Naar de gelijknamige stuurgroep, bijv. in Kamerst. II 1982/1983, 17 522, nr. 5, punt 129 
(Fraude bestrijding in de direkte belasting en de omzetbelasting). 
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2.6.3 Fraude als categorìe van misbruik 
Informatieverstrekking aan uitvoerende instanties is onmisbaar voor het func-
tioneren van het collectieve stelsel. Belasting- en premieschuld worden vastge-
steld op de grondslag van gedane aangiften, verstrekte inlichtingen en gegeven 
inzage. Ook de vaststelling van uitkeringen e.d. gebeurt op basis van verschafte 
informatie. De wetgever hecht zeer aan correcte (en waarheidsgetrouwe) 
informatie-overdracht; dat blijkt uit de vele bepalingen die dit voorschrijven of 
bevorderen en de sancties die eraan zijn toegevoegd.66 Het niet naleven van zo'n 
informatieve verplichting is misbruik; gebeurt dit doelgericht dan is er sprake 
van frauduleus misbruik. Dit laatste laat zich als volgt definiëren: het bewust 
niet, onvolledig of onjuist verstrekken van gegevens die ingevolge de wet (kun-
nen) dienen ter vaststelling van een belasting-, premie- of andere heffmgsschuld 
resp. ter vaststelling van een uitkerings- of andere prestatie-aanspraak, met als 
oogmerk of als (mogelijk) gevolg: het verminderen of tenietgaan van een af-
drachtplicht ofwel het ontstaan of vergroten van een prestatie-aanspraak. 
In tegenstelling tot de misbruikdefinitie uit par. 2.4.3 is hier het opzet op de ge-
draging wel essentieel. 'Bewust' betekent: weten dat men de gegevens niet, on-
volledig of onjuist verstrekt (doelbewust ten aanzien van de gedraging) óf wil-
lens en wetens de aanmerkelijke kans aanvaarden dat dit het geval is (kansop-
zet). Verdere clausulering in de sfeer van de verwijtbaarheid vind ik niet essen-
tieel (zie nader par. 2.3.5 en 2.4.2).*7 
Bovenstaand fraudebegrip is toereikend voor vervulling van de delictsinhoud 
van de meeste fraudemisdrijven uit de belasting- en sociale-zekerheidswetten. 
Het onderscheidt zich afdoende van het informatieve misbruik-niet-fraude, te 
weten de schending van informatieplichten (verschrijving e.d.) die in deze wet-
ten als overtreding is strafbaargesteld en waarbij geen opzet is vereist (wèl 
schuld in de zin van verwijtbaarheid). 
De zinssnede 'met als oogmerk of als (mogelijk) ge volg... enz.' is ruim geformu-
leerd om aan te sluiten bij die bepalingen waarin de mogelijkheid van afdracht-
reductie, prestatieverruiming e.d. reeds voldoende wordt geacht voor de straf-
baarheid.68 
De differentiatie van de (informatieve) fraude volgt de beide hoofdfuncties van 
het collectieve stelsel die ik in par. 2.2 heb aangegeven: 
1. Heffingsfraude: frauduleus misbruik in de collecterende functie, te verdelen 
in: 
a. belasting- of fiscale fraude; 
b. premiefraude. 
66. Vgl. par. 4.3 over het systeem beschermende karakter van de sancties in de sociale zekerheid. 
67. In vergelijkbare zin Van de Braak 1981: 100. Anders: Werkgroep Lamers 1978: 4; Peeters en 
Laman 1979:9; CSD Eindhoven 1980:7; Kamerst. II1979/1980,15 380, nr. 3, p.6, punt 15/16 
(bestrijding van beunhazerij) en Kamerst. II1979/1980,15 975, nr. l ,p . 1 (Ontgaan en ontdui-
ken van belasting). 
68. Zie art. 68 lid 2 juncto lid 1 AWR. Zie ook par. 5.8 (ad 'oogmerk'). 
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2. Prestatiefraude: frauduleus misbruik in de distribuerende functie, te rubri­
ceren in: 
a. uitkeringsfraude (resp. voorzienings- en verstrekkingsfraude); 
b. vergoedingsfraude (medische declaratiefraude); 
с subsidiefraude. 
Ik reken onder prestatiefraude ook de zgn. ziekenfondsverschrijvingen (ru­
briek 2.b) waarmee artsen, apothekers, instellingen e.d. voor hun verrichtingen 
en leveranties (de ziekenfondsprestaties in engere zin) hogere vergoedingen 
(prestaties in afgeleide zin) krijgen dan rechtens (zie nader par. 3.7.4 en 9.8). 
De rubrieken l.b, 2.a en 2.b vormen samen de sociale-zekerheidsfraude. De 
hiervoor vaak gebruikte term sociale fraude is niet zuiver genoeg omdat hij ook 
betrekking heeft op (sociale) wetten buiten het collectieve stelsel." 
Evenmin zuiver is het als men sociale-zekerheidsfraude (of sociale fraude) ver­
eenzelvigt met uitkeringsfraude (rubriek 2.a).70 De vrij gangbare term steun-
fraude is ontstaan in de crisistijd van de jaren dertig en die herinnert aan de pre­
juridische fase van de sociale zekerheid.71 Dat was de tijd waarin behoeftige 
burgers werden ondersteund uit hoofde van de christelijke charitasplicht. Dit 
gunstkarakter is lang bewaard gebleven, ook nadat de overheid zich door mid­
del van armenwetgeving verantwoordelijk had gemaakt. Na de tweede wereld­
oorlog is de sociale zekerheid als recht gedefinieerd en als sociaal grondrecht er­
kend. In deze fase heeft de term steunfraude geen reële basis meer, behalve als 
historische verwijzing naar het sociale stigma dat de werklozen- en armenzorg 
uit de crisisjaren zich heeft weten te verwerven. Maar ondanks deze datering 
leidt de term zowel in de literatuur als in het spraakgebruik een hardnekkig be-
staan.72 Ik betreur dit. 
Terugkomend op de bovenstaande fraudedefinitie: anders dan bij de misbruik-
definitie (par. 2.4.3) wordt de begripskern hier gevormd door de concrete, 
normschendende gedraging. Ik acht dit juist omdat deze gedraging veruit domi-
nant is in het fraudetableau van het collectieve stelsel. Bovendien sluit de defini-
tie zo beter aan bij de fraudedelicten uit de bijzondere wetten, die immers 
meestal betrekking hebben op informatieve valsheid. Dit mag er overigens niet 
toe leiden dat de informatieve fraude in een aparte rubriek naast misbruik 
wordt ondergebracht.73 Het is en blijft een subcategorie van misbruik. 
Soms leest men in de fraudedefinitie dat het een strafrechtelijk gesanctioneerde 
69. Voor voorbeelden van sociale wetten buiten de sociale zekerheid, voorzien van strafbepalingen, 
zie hoofdstuk 5 noot 1. 
70. Bijv. in de OM-richtlijnen inzake uitkeringsfraude (zie par. 9.7.5.1). 
71. Zie Verheul 1981:29. 
72. Bijv. Kamerst. II1979/1980, 15 800, VI en VII, nr. 8, p. 16 (Rijksbegroting 1981); Commissie 
Pfeil 1980: 3 en Van Duyne 1983: 6. Ter verdediging van de term wijst Reijntjes (1983: 1042) 
erop dat 'steunfraude' de voorkeur heeft in de volksmond en dat 'uitkeringsfraude' de zaak ver-
doezelt, zoals de afkorting t.b.c. dat deed ten opzichte van de vliegende tering. Ik vind dit een 
curieuze benadering. 
73. Dit wordt bijv. wel gedaan door College ABW 1986: 3; Peeters en Laman 1979: 8-9 (impliciet) 
en GSD Eindhoven 1980: 7 (impliciet). 
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norm betreft die wordt overtreden.74 Hoewel in veel gevallen niet onjuist, ver­
wijst dit toch in zijn algemeenheid tezeer naar de handhaving via het strafrecht. 
In de praktijk gebeurt de handhaving nu juist primair langs administratiefrech­
telijke weg (zie par. 4.4). Deze onzuiverheid zou te ondervangen zijn door ervan 
te maken: het in strijd met een straf- en/of administratiefrechtelijk gesanctio­
neerde verplichting enz. Blijft het bezwaar dat dit een overbodige en onwense­
lijk definitie-attribuut oplevert. Immers, de vraag naar de modaliteit van de 
sanctionering is pas actueel en opportuun nadat het fraudegedrag als zodanig is 
gedetermineerd. 
Tenslotte: evenals bij oneigenlijk gebruik en misbruik is het subject van de (al­
dus gedefinieerde) frauduleuze gedraging eerst en vooral de contribuerende of 
prestatievragende gebruiker, maar de definitie sluit andere subjecten niet uit, 
zoals de werkgever die ten aanzien van een werknemer een frauduleuze opgave 
doet of de echtgenoot/partner die fraudeert ten behoeve van een uitkeringsont­
vanger. 
2.6.4 Frauduleus oneigenlijk gebruik 
Ook in het domein van het oneigenlijke gebruik komt men gedragingen tegen 
die het rechtsgevoel als onwaarachtig en bedrieglijk ervaart. Bijv. bepaalde 
constructies om heffingsbronnen buiten de aandacht van het inningsorgaan te 
brengen (winsten wegsluizen naar elders of naar de toekomst e.d.) of manipula­
ties om de grondslag voor prestatieverlening te verruimen (het erop toeleggen 
dat een arbeidsongeschiktheid langer duurt dan nodig, werkloosheid continue­
ren door nalatig sollicitatiegedrag e.d.). Het verschil met frauduleus misbruik is 
vaak flinterdun. De gevraagde gegevens worden in dit soort gevallen weliswaar 
zonder vervalsing of opzettelijke weglating verstrekt (formeel geen sprake van 
informatieve fraude) maar ze (ver)kleuren wel de feitelijke toedracht die rele­
vant is voor heffing of prestatieverlening.75 De grenzen zijn in wezen niet scherp 
te trekken. Brüll vergelijkt het met een glijdende schaal waarop niet alleen de 
manifeste fraudeur voorkomt maar ook de oneigenlijke gebruiker 'die zijn ge-
weten à raison van zoveel gulden bij zijn even nette consulent heeft ingele-
verd'.76 Met andere woorden, in het collectieve stelsel is in beginsel plaats voor 
een ruimer fraudebegrip dat ook de 'legale fraude', het frauduleuze oneigen-
lijke gebruik omvat. 
Hier conflicteren twee beginselen. Aan de ene kant vraagt de rechtzekerheid een 
enger fraudebegrip teneinde sanctiewaardig gedrag restrictief te kunnen afgren-
zen. Aan de andere kant wordt de rechtvaardigheid meer gediend wanneer de 
repressieve handhaving zich niet beperkt tot de (informatieve) fraude in engere 
74. Bijv. Peeters en Laman 1979:12; Commissie Pfeil 1980: 2; Wisselink 1981: 92; Van de Bunt en 
Van Duyne 1983: 278; zie ook mijn vroegere omschrijving (Verheul 1982: 573). 
75. Vgl. Wisselink 1979b: 202. 
76. Bruii 1980: 1293. 
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zin. Uitbreiding van de repressie naar het domein van de legale fraude is even­
wel rechtspolitiek en wetstechnisch niet of nauwelijks haalbaar. Een evenwicht 
moet eerder worden gezocht in een terughoudende repressie van de illegale 
fraude, indien en voor zover de naar aard en omvang vergelijkbare gevallen van 
legale fraude ongemoeid blijven. 
2.7 Ambtelijk misbruik en oneigenlijk gebruik 
De in par. 2.3.6 en 2.4.3 gegeven definities van oneigenlijk gebruik en misbruik 
zijn ook van toepassing op gedragingen van publiekrechtelijke actoren. Het 
rechtsgevolg van afdrachtreductie, prestatieverruiming e.d. hoeft immers niet 
te zijn beoogd resp. gerealiseerd. Op het hier bedoelde overheidsgedrag passen 
de predikaten ambtelijk, bestuurlijk of institutioneel.77 De indeling van het 
veld wordt gecompliceerd doordat niet alleen de wet maar ook het ongeschre­
ven recht en met name de beginselen van behoorlijk bestuur het overheidsge­
drag normeren.78 Het ambtelijke misbruik of oneigenlijke gebruik in het collec­
tieve stelsel kan min of meer samenvallen met de volgende gedragstypen:79 
- contra legem-uitvoering, 
- misbruik van bevoegdheid en ander beginselcontrair gedrag, 
- verzuim ten aanzien van controle, informatieverstrekking, voorlichting en 
andere uitvoeringstaken, 
- administratieve fouten en nalatigheden, 
- overige functionele ontsporingen. 
Contra legem-uitvoering*0 is het nemen van beschikkingen in strijd met de wet, 
indien 'strikte toepassing van de wet...in die mate in strijd kan komen met een 
of meer beginselen van behoorlijk bestuur, dat die toepassing achterwege be­
hoort te blijven'.β1 Het betreft meestal een wetsafwijking die voor de geadmi­
nistreerde gunstig uitvalt, omdat een voorgeschreven belastende beschikking 
niet wordt genomen of omdat een door de wet uitgesloten begunstigende be­
schikking wel wordt genomen. Dit gebeurt met een beroep op het vertrouwens-, 
het zorgvuldigheids- of het gelijkheidsbeginsel, hetzij rechtstreeks, hetzij langs 
de weg van beleidsregels (richtlijnen, aanschrijvingen, leidraden, resoluties 
77. Zoals de criminaliteit van wettelijke instituties en hun functionarissen door Hoefnagels (1980: 
152-154 en 232-233) institutionele criminaliteit is genoemd. 
78. Niet zelden is er een spanning tussen wet en beginsel: het misbniikbegrip is dan minder goed te 
omlijnen. 
79. Voor voorbeelden zie par. 3.9. 
80. Over contra legem-uitvoering zie o.a. Van Kreveld 1983: 68-77; Van Wijk en Konijnenbelt 
1984: 112 e.V.; Commissie Noordam 1985 en Goorden 1986. 
81. Zie het fiscale 'doorbraakarrest' HR 12 april 1978 NJ 1979.533 т .о . M. Scheltema. In de so­
ciale zekerheid is de contra legem-uitvoering expliciet erkend in CRvB 16 februari 1982 AB 
1982.340 т . о . J.H. Smits. 
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e.d.)- Uit de fiscale en sociale-zekerheidsrechtspraak is een aantal motieven af 
te leiden die tot contra legem-uitvoering kunnen leiden:'2 
a. het beter tot zijn recht laten komen van een aan de wet ten grondslag liggend 
beginsel (te weten: beter dan in de wettektst gebeurt); 
b. praktische uitvoerbaarheid en hanteerbaarheid van de wet; 
с vermijding van substantiële onbillijkheden; 
d. eenvormigheid in de uitleg of in de toepassing van de wet; 
e. het voorzien in een kennelijke leemte of fout van technische aard. 
Daarnaast zijn nog te noemen: het vooruitlopen op toekomstige wetgeving, fi-
nanciële overwegingen, bestuurlijke ongehoorzaamheid83 en andere beleidsma-
tige of politieke drijfveren. 
In hoeverre is er nu samenval met misbruik zoals eerder gedefinieerd? Strikt ge-
nomen is contra legem-uitvoering in strijd met de woorden van de wet; met an-
dere woorden, het is misbruik. Maar als een of meer van hierboven genoemde 
motieven een rol spelen, kan dit misbruik ertoe leiden dat de wet beter aan haar 
doel beantwoordt. Van Kreveld noemt dit de ratio en tegelijk de begrenzing van 
de contra legem-uitvoering.84 In zo'n geval ontstaat de figuur van het woord-
contraire maar doelconforme gebruik, de rubriek die ik in par. 2.5 als 'oneigen-
lijk misbruik' heb omschreven. De tegen wettelijke gedraging wordt dan min of 
meer gerechtvaardigd doordat het doel van de wet wordt gediend, een situatie 
die verwant is met het ontbreken van de materiële wederrechtelijkheid in het 
strafrecht. 
Ik wijs nog op een andere strafrechtelijke parallel. Aan de basis van de aan-
vaarde contra legem-praktijk ligt het conflict tussen enerzijds het wettelijke 
voorschrift dat moet worden nageleefd en anderzijds de ongeschreven contra-
norm die maakt dat wetsconform beschikken onrechtmatig is ten opzichte van 
de justitiabele. In analogie aan het strafrecht kan men zo'n plichtenconflict 
aanmerken als een soort (ambtelijke) noodtoestand.es 
Bij contra legem-uitvoering is de afdrachtreductie of de prestatieverruiming 
vaak het beoogde resp. bereikte rechtsgevolg. Daarin lijkt ze op het gangbare 
misbruik door de burger maar verschilt ze van de andere typen van ambtelijk 
misbruik. Bij die andere typen ontbreekt dat rechtsgevolg. Of het manifesteert 
zich in spiegelbeeld: voorlichtingsverzuim door de overheid kan er bijv. toe lei-
den dat de burger meer afdraagt of minder ontvangt dan rechtens. 
Bij de gedragstypen misbruik van bevoegdheid en ander beginselcontrair ge-
drag gaat het om overheidsoptreden dat conflicteert met beginselen van be-
hoorlijk bestuur resp. behoorlijke handhaving. Voor zover misbruik van be-
voegdheid en de subrubriek daarvan, détournement de pouvoir, gepaard gaan 
82. De motieven a. tot en met d. stammen uit het in de vorige noot genoemde arrest van de Hoge 
Raad. Zie ook Commissie Noordam 1985: 17-31. 
83. Zoals tegen de invoering van de zgn. voordeurdelersnorm; zie Commissie Noordam 1985: 31. 
84. Van Kreveld 1983: 78. De Commissie Noordam (1985: 62-63) trekt de praktische hanteerbaar-
heid van het criterium van de 'doelbevordering' in twijfel. 
85. Zie over de strafrechtelijke noodtoestand Noyon/Langemeijer/Remmelink: aam. 1 e.v. bij art. 
40 Sr (met literatuurverwijzingen). 
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met onwettig optreden is er een samenval met het misbruikbegrip dat in dit 
hoofdstuk is afgebakend." Détournement de pouvoir, in de zin van onzuiver-
heid van oogmerk of doelafwending, is ook verwant met het begrip oneigenlijk 
gebruik (doelcontrair gebruik).87 
De overige gedragstypen uit het bovenstaande rijtje zijn, voorzover woord-
en/of doelcontrair, regelrechte varianten van misbruik en oneigenlijk ge-
bruik.'* 
2.8 Verwante termen en begrippen 
2.8.1 Ontgaan, ontduiken enz. 
De negatieve gebruiksbegrippen in de collecterende functie zijn zeer gevarieerd: 
ontduiken, ontgaan, ontwijken, vermijden, besparen, onttrekken enz. Ze zijn 
samen te vatten onder de fiscaal-sociologische verzamelnaam 'heffingsweer-
stand', een variatie op belasting weerstand." De inhoud van de bedoelde ter-




Ontwijken of vermijden staat voor de berekenende reacties van burgers op hef­
fingen, reacties die niet in strijd zijn met woord, doel of strekking van de wet (en 
die althans qua mogelijkheid door de wetgever zijn voorzien of zelfs doelbewust 
zijn geanticipeerd).90 Ontgaan is het gedrag dat niet conflicteert met de tekst 
van de wet maar wel met doel of strekking ervan.91 Met andere woorden, dit 
ontgaan is oneigenlijk gebruik (in fiscalibus). Onder ontduiking wordt meestal 
verstaan: het frauduleus schenden van een informatieve verplichting ingevolge 
een fiscale of sociale-verzekeringswet.92 Ontduiking is dus gelijk te stellen met 
frauduleus misbruik. 
In de buitenlandse literatuur komt men voor ontwijken/vermijden/ontgaan de 
volgende benamingen tegen: tax avoidance, évasion fiscale en Steuervermei-
dungZ-umgehung, en voor ontduiking: tax evasion, fraude fiscale en Steuerhin-
terziehungZ-betrug. Wat opvalt is dat de Franstalige aanduiding évasion fiscale 
86. Als administratiefrechtelijke beroepsgrond gaat détournement de pouvoir dan ook meestal op 
in 'strijd met een wettelijk voorschrift'. 
87. Vgl. par. 2.8.2 over misbruik van recht. Zie ook par. 3.9. 
88. Voorbeelden zijn onder andere te vinden in hoofdstuk 8. 
89. Zie Van de Braak 1981 : passim. 
90. Zie in dit verband ook par. 2.9.2. 
91. In gelijke zin Kamerst. 1979/1980, 15 380, nr. 3, p. 6 (Bestrijding van beunhazerij); Kamerst. 
1979/1980, 15 975, nr. 1 p. 1 (Ontgaan en ontduiken van belasting) en Kamerst. 1982/1983, 
17 522, nr. 2, p. 7 (Fraudebestrijding in de directe belastingen en de omzetbelasting). 
92. Vaak met de toevoeging van het strafbaar (gesteld) zijn. 
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de bovenvermelde rubrieken a. en b. vertegenwoordigt, terwijl de Engelstalige 
term tax evasion uitsluitend betrekking heeft op ontduiking (rubriek c.)· Ook 
wordt genuanceerd naar graad van bedrog: er kan sprake zijn van (einfache) 
Steuerhinterziehung of fraude fiscale, maar ook van Steuerbetrug of fraude fis-
cale complexe. Overigens is ook de buitenlandse nomenclatuur alles behalve 
consistent.93 
Terug naar de Nederlandse terminologie. De rubrieken a. en b. worden ook sa-
mengevat onder de noemer ontgaan. Daarbij kan nader worden gedifferen-
tieerd in: 
A. legaal of geoorloofd ontgaan; 
B. illegaal of ongeoorloofd ontgaan; 
C. ontduiking (a fortiori illegaal en ongeoorloofd).94 
In de praktijk wordt het begrip ongeoorloofd ontgaan op uiteenlopende wijze 
gekenmerkt: 
1. het in strijd zijn met de bedoeling van de wet (oneigenlijk gebruik); 
2. oneigenlijk gebruik met uitzondering van een 'ontgaansvrije marge' (zie par. 
2.9.2); 
3. het vatbaar zijn voor de fiscale correctie van richtige heffing of de fraus 
legis-leer (zie par. 2.8.3); 
4. de zgn. ontgaansbedoeling, afgemeten aan de aanwezigheid van niet-fiscale, 
zakelijke motieven; 
5. het voldoen aan de criteria van het fiscaal voordelige resultaat van de gedra-
ging en de ongebruikelijke juridische vormgeving ervan. 
Dit alles overziende is de verwarring groot. Dit heeft ertoe bijgedragen dat de 
meer eenduidige, overkoepelende begrippen oneigenlijk gebruik en misbruik 
ook in het fiscale veld ingang hebben gevonden (zie ook par. 2.3.1). 
2.8.2 Rechtsmisbruik 
Naamsverwant met misbruik en naar inhoud verwant met oneigenlijk gebruik is 
het begrip rechtsmisbruik.95 Dit heeft een lange ontwikkeling achter de rug in 
de privaatrechtelijke rechtsleer en rechtspraak, vooral rond de uitoefening van 
het eigendomsrecht. Tussenbalans in deze ontwikkeling is de formulering van 
art. 3.1.1.14 lid 2 NBW: 'Een bevoegdheid kan onder meer worden misbruikt 
door haar uit te oefenen met geen ander doel dan een ander te schaden of met 
een ander doel dan waarvoor zij is verleend of in geval men, in aanmerking ne-
mende de onevenredigheid tussen het belang bij de uitoefening en het belang dat 
93. Zie o.a. Institute for Fiscal Studies 1978 en 1979; Albregtse 1980 en Albregtse 1983: 27-29 en 
32-39. 
94. Termen in de buitenlandse literatuur: (il)legal/(il)legitimate avoidance (abusive avoidance), 
évasion (il)légitime. Zie Albregtse 1983: 27 e.v. In deze verdeling vormen В. en С. als het ware 
de 'fiscale ilegaliteit'. Zie Wisselink 1979: 251 en Institute for Fiscal Studies 1979: 338. 
95. Over rechtsmisbruik zie o.a. Kakebeeke-Van der Put 1961: 101-105; Asser-Beekhuis II 1983: 
50-59; Rodenburg 1985 (met literatuurverwijzingen). 
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daardoor wordt geschaad, naar redelijkheid niet tot die uitoefening had kunnen 
komen'.96 Deze omschrijving vormt een samensmelting van het traditionele 
privaatrechtelijke leerstuk misbruik van recht en de rechtsfiguur misbruik van 
bevoegdheid, afkomstig uit het administratieve recht. Daarnaast vormt het een 
bundeling van criteria die in de loop van de tijd met wisselend gewicht voor 
beide begrippen zijn gehanteerd: 
- uitsluitende benadeling: een criterium voor misbruik van recht, vaak in com-
binatie met afwezigheid van redelijk belang; 
- doelafwending: het criterium voor misbruik van bevoegdheid in de zin van 
détournement de pouvoir; 
- onredelijke belangenafweging: criterium voor misbruik van recht èn voor 
misbruik van bevoegdheid in de zin van willekeur. 
De bovenstaande omschrijving laat overigens ruimte voor toekomstige aanvul-
ling ('onder meer').97 
Wat het begrip dicht in de buurt brengt van oneigenlijk gebruik is het in deze 
omschrijving voorkomende criterium van de doelafwending, het gebruik van 
een bevoegdheid voor een ander doel dan waarvoor zij is gegeven. Dit doelcrite-
rium wordt in de heersende opvatting uitsluitend gehanteerd bij doelgebonden 
bevoegdheden zoals ouderlijke macht, voogdij, bewind, processuele en bestuurs-
en beheersbevoegdheden. Dat dit criterium niet bepalend wordt geacht voor 
misbruik van eigendomsrecht e.d. is de resultante van twee tegengestelde denk-
richtingen met betrekking tot de eigendom. De ene stroming stoelt op de 19e-
eeuwse opvatting dat eigendom een vrijheidsscheppende factor vormt, een mid-
del bij uitstek tot ontplooiing van de menselijke persoonlijkheid, een visie die 
men bijv. bij Hegel aantreft.98 Dit geeft aan de eigendom een zekere ongebon-
denheid.99 Dit in tegenstelling tot de andere denkrichting: daarin heeft de eigen-
dom een doelgebonden karakter dat samenhangt met de sociaal-economische 
bestemming ervan.100 Zoals vaak bij rechtstheoretische controverses ligt de 
waarheid in het midden: de bestemmingsvrijheid van de eigendom wordt be-
grensd door de sociale verantwoordelijkheid van de gerechtigde.101 Hoe dit zij, 
de heersende leer noemt de eigendom niet een doelgebonden recht, en doelaf-
wending is derhalve geen aanvaarde maatstaf voor misbruik van eigendoms-
recht. 
96. Kamerst. II 1981/1982, 17 496, nr. 13, p. 10-11 (Ontwerp Invoeringswet). 
97. Bijv. met criteria als: afwezigheid van redelijk belang, vergaande onredelijkheid van de rechts-
uitoefening, maatschappelijke onzorgvuldigheid en andere concretiseringen van redelijkheid en 
billijkheid. 
98. Hegel 1821: par. 41 en 45. 
99. Kenmerk van het eigendomsrecht is 'een niet nader te omschrijven vrijheid' (P. Scholten in zijn 
noot onder HR 13 maart 1936 NJ 1936.415) 
100. Vgl. art. 1 van het Burgerlijk Wetboek van de USSR: 'De burgerlijke rechten worden be-
schermd door de wet, behalve in gevallen dat ze worden uitgeoefend in strijd met hun econo-
mische en sociale bestemming'. 
101. 'Der Einzelne kann sie nicht aus seinem Privatinteresse heraus zum Schade der Allgemeinheit 
verwalten' (Steiner 1961:126). Elders gebruikt de schrijver de term 'Eigentumsunrecht' (Stei-
ner 1961: 112). 
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De sociale dimensie van de eigendom heeft het leerstuk wel op andere wijze 
beïnvloed. De evenredigheid van de belangenbchurtiging is door de Hoge Raad 
in 1970 - anticiperend op de invoering van de eerder genoemde bepaling in het 
NBW - bepalend geacht voor misbruik van eigendomsrecht.102 
Conclusie mag zijn dat oneigenlijk gebruik in het collectieve stelsel, gelet op de 
begripskern van doelcontrair gedrag, verwant is met misbruik van (publiek-
rechtelijke) bevoegdheden in de zin van doelafwending of détournement de 
pouvoir, en slechts marginaal met misbruik van privaatrechtelijke rechten resp. 
bevoegdheden.103 
Naar benaming tendeert rechtsmisbruik juist naar misbruik. De verwarring die 
door een en ander ontstaat wordt nog groter als ook de wetsontduiking in het ta-
bleau wordt bijgezet (zie hierna). 
2.8.3 Wetsontduiking of fraus legis 
Meer op de lijn van oneigenlijk gebruik ligt de wetsontduiking of fraus legis, 
een rechtsfiguur die ik als volgt omschrijf: de gedraging waarmee men zich juist 
buiten bereik van een plichtnorm of juist binnen bereik van een veroorlovende 
norm manoeuvreert, waardoor men in strijd komt met doel of strekking van de 
wet. De term is nagenoeg gelijk aan de in par. 2.8.1 genoemde ontduiking van 
een heffingswet (frauduleus misbruik). Maar bij wetsontduiking wordt de wet 
alleen zijdelings aangetast; haar werking en daarmee haar doel of strekking 
worden als het ware rakelings gefrustreerd. 
Hoewel deze rechtsfiguur in de eerste plaats thuishoort in de algemene rechts-
leer,104 heeft zij vooral praktische betekenis gekregen in het fiscale leerstuk van 
de fraus legis-correctie.l0S Deze correctie houdt in dat de gedraging of de in het 
leven geroepen toestand alsnog binnen het bereik van de ontweken plichtnorm 
wordt gebracht (er ontstaat dan alsnog afdrachtplicht) ofwel buiten het bereik 
van de opgezochte veroorlovende norm (de fiscale vrijstelling of tegemoetko-
ming gaat dan niet door). In feite komt dit neer op een, uitsluitend fiscaal gel-
dende, conversie naar de naastliggende gedraging of toestand die wèl een hef-
fing genereert. Dit is een vorm van analogische of rechtsverfijnende wetstoe-
passing die op zeer gespannen voet staat met het legaliteitsbeginsel. 
102. HR 27 april 1970 NJ 1971.89 т .о. Ph.A.N. Houwing. De annotator vergeleek deze overwe­
ging met de strikt individualistische eigendomsvisie in vorige uitspraken en las in dit arrest 
'een wezenlijk andere opvatting omtrent het recht in het algemeen en het eigendomsrecht in 
het bijzonder'. 
103. Ik laat hier buiten beschouwing de verschillen die er kunnen bestaan tussen het doel van een 
wet en het doel van een recht resp. een bevoegdheid. 
104. Over wetsontduiking als algemeen leerstuk o.a. Kakebeeke-Van der Put 1961: 152-157 en 
Asser-Rutten II 1982: 203-204 (met literatuurverwijzingen). 
105. Voor wetsontduiking als fiscaal leerstuk verwijs ik kortheidshalve naar Encycopedie De 
Vakstudie, Algemeen Deel I, aant. 31-60 bij art. 31 AWR (met literatuur). Zie ook Kamerst. 
Il 1986/1987, 17 050, nr. 80 (Misbruik en oneigenlijk gebruik). 
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De fraus legis-correctie is dan ook sterk geclausuleerd. Eerst moeten andere, 
minder vergaande methoden van rechtsvinding zijn uitgeput zoals extensieve of 
restrictieve interpretatie en de eliminatie van eventuele schijnhandelingen (zie 
par. 2.8.4). Naast deze eis van subsidiariteit zijn in de fiscale rechtspraak de vol-
gende toepassingscriteria ontwikkeld:106 
1. Het resultaat van de geschapen rechtstoestand moet in economisch opzicht 
zoveel mogelijk gelijk zijn aan dat wat in de wet is voorzien of beoogd (het 
criterium van het praktisch gelijke resultaat). 
2. De rechtstoestand is niet om zijn reële praktische betekenis in het leven ge-
roepen maar uitsluitend met het oogmerk de werking van de heffingswet te 
verijdelen (het criterium van het fiscale motief). 
3. Het niet toepassen van de heffingswet op de rechtstoestand betekent een mis-
kenning van doel en strekking van de wet (het doelcriterium). 
De wettelijke variant van de fraus legis-correctie is de zgn. richtige heffing (art. 
31 AWR), een (nog) rigoreuzer instrument waarmee de gewraakte rechtshande-
ling of rechtstoestand in fiscaal opzicht eenvoudig wordt genegeerd. Ook de 
richtige heffing is gebonden aan de bovenbedoelde subsidiariteit. En tevens aan 
enige criteria die berusten op de tekst van art. 31 AWR (het eerste criterium 
hierna) en op de rechtspraak, met name de volgende:107 
1. De rechtshandeling is niet bedoeld om feitelijke verhoudingen wezenlijk te 
veranderen, of de rechtshandeling zou, naar mag worden aangenomen, ach-
terwege zijn gebleven als de belastingheffing daarmee niet geheel of gedeelte-
lijk onmogelijk zou zijn gemaakt. (Vgl. het ontbreken van reële praktische 
betekenis als criterium voor de fraus legiscorrectie; zie boven.) 
2. De doorslaggevende beweegreden voor de rechtshandeling was de verijde-
ling van belastingheffing. (Vgl. het strikter geformuleerde ontgaansoog-
merk als criterium voor de fraus legis-correctie; zie boven.) 
3. Door de wijze van ontgaan is de belastingplchtige in strijd gekomen met doel 
en strekking van de belastingwet (Vgl. het derde van de hierboven genoemde 
fraus legiscriteria.) 
Zowel de fraus legis-correctie als de richtige heffing zijn gebonden aan een doel-
criterium. Dit correspondeert met een essentieel element in het begrip wetsont-
duiking: het doelcontraire karakter. Dat was al zo in de opvatting van Paulus10' 
die fraus legis omschreef als het gedrag van iemand die 'salvis verbis legis sen-
tentiam circumvenit' (iemand die de woorden van de wet eerbiedigt maar haar 
106. Vanaf het standaardarrest HR 26 mei 1926 NJ 1926.723 т .о . P. Scholten (Driedagenarrest). 
Zie verder de in de vorige noot genoemde literatuur. 
107. Zie o.a. op de arresten waarmee de richtige heffing (korstondig) nieuw leven is ingeblazen: 
HR 22 juli en 15 september 1982 BNB 1983.243 en 298-302 т .о . H.J. Hofstra. Gelet op de 
verruiming van het toepassingsgebied van de fraus legiscorrectie in de rechtspraak is de toe­
passing van art. 31 AWR door de minister, in verband met toekomstige wetswijziging op dit 
punt, tot 1992 opgeschort (Kamerst. II1986/1987,17 050, nr. 80 (Misbruik en oneigenlijk ge­
bruik). 
108. Paulus, D.I.3.17. 
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strekking omzeilt) of in de woorden van Ulpianus:109 'Fraus (enim) fit, ubi, 
quod fieri noluit, fieri autem non vetuit, id fit' (fraus legis is de gedraging die de 
wet niet verbiedt maar desondanks niet wil). Zodra wetsontduiking zich voor-
doet in het collectieve stelsel mag men deze figuur dus beschouwen als een vorm 
van oneigenlijk gebruik. 
In de fiscale rechtsvinding wordt de inhoud van het begrip wetsontduiking aan-
gevuld met de voorwaarden waaronder het verschijnsel mag worden gecorri-
geerd, dus met de eerder vermelde criteria naast het doelcriterium. Met als ge-
volg omschrijvingen als: wetsontduiking is de gedraging waarop de fraus legis-
leer of de richtige heffing wordt toegepast.110 
Op die manier worden twee vraagniveaus ten onrechte verward: 1. Beant-
woordt de gedraging aan de definitie van wetsontduiking? 2. Zo ja, wat is dan 
de passende reactie van de heffende overheid? Deze verwarring komt de zuiver-
heid van de begripsvorming niet ten goede. 
Is de begripsvorming ook vanuit de sociale zekerheid beïnvloed? Als verschijn-
sel was en is wetsonduiking ook daar niet onbekend. Bijv. het kiezen van een 
naastliggende rechtsfiguur om premieplicht te omzeilen' ' ' of om (toekomstige) 
aanspraken op uitkering veilig te stellen. ' '2 Voor zover de reparatiewetgever dit 
soort gevallen niet verhelpt,113 wordt hier voor zover ik weet geen geclausu-
leerde fraus legis-leer toegepast en een richtige heffingsbepaling bestaat voor 
deze sector niet.114 Wel vindt in bepaalde gevallen een soort schijn-en-wezen-
toetsing plaats waardoor de feitelijke rechtsverhouding de doorslag geeft,115 
bijv. in de materiele benadering van de directeur/grootaandeelhouder in ver-
band met diens verzekeringsrechten116 en in de materiele uitleg van bepaalde 
leefvormen in verband met de hoogte van uitkeringen. '17 
109 Ulpianus, D I 3 30 
110. Ook bij het begrip ongeoorloofd ontgaan signaleerde ik zo'n benadering, zie par 2 8 1 
111 Bijv zelfstandige beroepsuitoefening in plaats van een premieplichtige dienstbetrekking, of 
onderaanneming in plaats van het ter beschikking stellen van arbeidskrachten 
112. Bijv een arbeidsovereenkomst met een coöperatieve vereniging, een loondienstagentschap of 
een andere 'marginale' arbeidsverhouding, in plaats van een zelfstandige beroepsbeoefemng 
zonder verzekenngsaanspraken 
113. Bijv. de gelijkstellingsbepalingen voor aannemers van werk, handelsreizigers, deelvissers en 
thuiswerkers (KB van 14 december 1973 S 627) Zie De Leede 1985· 56-59 Zie ook De Leede 
en Stnjbos 1981: 71 e.v en Handboek Beroepszaken GAK 10 65.001 
114. Deze correcties zijn wel aan te brengen bij wetsontduiking in het kader van de premieheffing 
volksverzekeringen die in het fiscale systeem is geïncorporeerd (zie par 3 1) Een voorstel tot 
invoering van een richtige heffing-bepaling voor de sociale verzekering is te vinden bij Com-
missie Veldkamp 1982 (als art. 2 lid 3 voorontwerp Algemene Bepalingen Sociale Zekerheid, 
in het Eindrapport I van deze staatscommissie) 
115. Vgl. over deze toetsing par 2.8.4. 
116. Gelet op de 'feitelijke omstandigheden' (te weten, de feitelijke macht in de aandeelhouders-
vergadering) is er in het algemeen geen sprake van ondergeschiktheid en werkgeversgezag in 
de zin van de civielrechtelijke arbeidsovereenkomst (CRvB 4 oktober 1985 RSV 1986.21 m o 
E Ρ de Jong). 
117. Deze uitleg komt neer op gelijkstelling met huwelijk (zie par. 8.3.2). Indien daartoe een echt­
scheiding wordt genegeerd (bij schijnverlating) is er sprake van een ingreep die sterk lijkt op de 
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2.8.4 Simulatie of schijnhandeling 
Wanneer partijen, in weerwil van de schijn die door hun verklaring wordt ge­
wekt, geen enkele onderlinge rechtsbinding beogen, is er sprake van absolute si­
mulatie. Beogen ze een andere rechtsbetrekking dan hun verklaring suggereert, 
dan is dat relatieve simulatie, bijv. een koopovereenkomst sluiten om een schen­
king te bedekken of een lagere koopprijs laten noteren om een verplichte hef­
fing te reduceren. Het leerstuk van de simulatie of schijnhandeling maakt deel 
uit van de zgn. nulliteitenleer die vooral in het civiele recht is ontwikkeld. ' 'β Het 
verschil met oneigenlijk gebruik en wetsontduiking is uiterst subtiel: bij die fi­
guren stemt de doelcontraire, ontwijkende gedraging als zodanig wel met de 
partij bedoeling overeen; de schijn zit hem daar eerder in de achterliggende mo­
tieven. Zo is de oprichting van een zgn. stichting met ideële doelstelling, be-
doeld om schenkingsheffing te ontwijken op zichzelf geen simulatie; de oprich-
ting is immers reëel beoogd, zij het dat er andere motieven achter schuilen. Dit 
voorbeeld illustreert hoe minuscuul het onderscheid kan zijn. 
De schijnhandeling heeft een eigen remedie in de vorm van een soort schijn-en-
wezentoetsing die naar heersende leer en vaste rechtspraak leidt tot het prevale-
ren van de werkelijke partijbedoeling en de daaruit voortvloeiende rechtsver-
houding. De schijnhandeling wordt zodoende geëlimineerd. 
Boven zagen we dat deze schijn-en-wezentoetsing voorafgaat aan de vraag of in 
een bepaald geval de fiscale richtige heffing of de fraus legis-correctie toepas-
sing verdient. Met andere woorden, eerst moet de werkelijke feitelijke grond-
slag vaststaan. Een voorbeeld uit de sfeer van de sociale zekerheid: het op pa-
pier in aanneming verrichten van deelwerkzaamheden (simulatie) wordt be-
schouwd als het uitlenen van werknemers (werkelijke toedracht); daardoor 
wordt de inlener/pseudo-aannemer aansprakelijk voor de premielast over het 
loon van de ingeleende arbeidskrachten.1 " 
Hier eindigt mijn rondgang langs de termen en begrippen die min of meer ver-
want zijn met misbruik en/of oneigenlijk gebruik. 
2.9 Begripsvorming als component van behoorlijke handhaving 
2.9.1 Begripsbepaling en rechtskwaliteit 
Een deugdelijke definiëring van misbruik en oneigenlijk gebruik kan bijdragen 
aan een duidelijke en consistente determinatie van de talloze gedragsvormen in 
het collectieve stelsel. Maar vervolgens ook aan een sterkere legitimatie van de 
—* / 
fiscale richtige heffing. Schuyt (1982a: 40) constateert hier een botsing van twee niveaus van 
het recht: het digitale (de echtscheiding) en het analoge (het bij elkaar wonen). 
118. Over simulatie in het algemeen zie o.a. Kakebeeke-Van der Put 1961: 94-101 en Asser-Rutten 
II 1982: 93. Over simulatie in fiscalibus zie Encyclopedie De Vakstudie, Algemeen Deel I, 
aant. 29 bij art. 31 AWR; Wisselink 1979b: 199-201 en Hofstra 1986: 159. 
119. Onder de werking van art. 16a CSV oud. 
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overheidsreacties die door deze gedragsvormen worden opgeroepen. Bij mis-
bruik resp. fraude bestaan deze reacties uit repressie en correctie in de sfeer van 
het sanctierecht. Vooral in het strafrechtelijke deel daarvan, dat in deze studie 
nog uitgebreid aan de orde komt, moet worden gestreefd naar begrips- en 
normprecisie, dit als uitvloeisel van het legaliteitsbeginsel (zie par. 1.5). De 
overheidsreacties op oneigenlijk gebruik staan primair in het teken van wetsuit-
leg en wetstoepassing: 
- extensieve uitleg of analogische toepassing van een norm die een afdracht-
plicht vestigt of die een uitzondering creëert op prestatieverlening; 
- restrictieve uitleg of rechtsverfijnende toepassing van een norm die een hef-
fingsvrijstelling creëert of die een prestatie-aanspraak vestigt. 
In het fiscale recht is de corrigerende rechtsvinding min of meer verzelfstandigd 
tot de fraus legis-correctie en de richtige heffing (zie par. 2.8.3). Ook voor zulke 
procédé's, die zover kunnen gaan dat ze sanctiekarakter krijgen, is een vooraf-
gaande afbakening nodig van de betrokken gedraging of rechtshandeling waar 
ze het antwoord op vormen. Deze afbakening vraagt op haar beurt een ade-
quate begripsbasis. Met andere woorden, ook hier is de kwaliteit van de over-
heidsreactie, in termen van rechtszekerheid en rechtsgelijkheid, mede afhanke-
lijk van begripsmatige nauwkeurigheid. 
Deze afhankelijkheid is ook te constateren bij het meer structurele antwoord op 
oneigenlijk gebruik: als bepaalde varianten daarvan zich systematisch voor-
doen (en de schatkist teveel kosten), kan het normerende vermogen worden bij-
gesteld door reparatiewetgeving. Deze interventie komt frequent voor in het fis-
cale recht120 en sporadisch in het sociale-zekerheidsrecht.121 Ook met betrek-
king tot deze reactie is begripsprecisie relevant. Reparatiewetgeving is welis-
waar niet primair gevalsgericht maar zij kan concreet nadelig uitpakken voor de 
justitiabele. Dit is vooral het gevolg van de negatieve effecten die aan deze vorm 
van interventie kunnen vastzitten: 
- overdetaillering van regelgeving, 
- onverwachte repercussies in andere regelingen of wetssectoren, 
- rechtsonzekerheid in geval van terugwerkende kracht, 
- regeneratieve werking door het oproepen van nieuwe varianten van oneigen-
lijk gebruik, 
- 'overkill' ten nadele van de (overige) gebruikers, 
- asymmetrisch karakter van de ingreep: uitsluitend ter eliminering van wets-
gebreken die nadelig zijn voor de overheid, niet om manco's te verhelpen die 
de burgers belasten. 
120. Over fiscale reparatiewetgeving verwijs ik naar de omvangrijke fiscaalrechtelijke literatuur 
terzake. 
121. Bijv. Wet van 10 september 1970 S 477 (invoering van art. 59a ABW, verhaal op de ontvanger 
van de schenking die de schenker in bijstandsbehoevende omstandigheden bracht); KB van 14 
december 1973 S 627 (gelijkstellingsbepalingen voor aannemers van werk, handelsreizigers, 
deelvissers en thuiswerkers); Wet van 14 december 1977 S 670 (tegengaan van oneigenlijk ge-
bruik) en Wet van 12 december 1984 S 631 (invloed van alimentatie-overeenkomsten op het 
recht tot bijstandsverhaal van de gemeenten). 
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Gelet op deze effecten is kritische bezinning nodig over de vraag of de geconsta-
teerde of veronderstelde discrepantie tussen woord en werking van een wet zo'n 
reparatie rechtvaardigt. Ook deze bezinning moet berusten op begripsmatige 
precisie. 
De genoemde ongunstige effecten zijn te vermijden als de wetgever kiest voor 
een renoverende aanpak in plaats van een reparerende. Deze kan bestaan uit een 
projectmatig opgezette hercodificatie waarbij gebruik wordt gemaakt van mo-
derne legislatief-democratische procédé's zoals een grondige en voorafgaande 
consultatie van het werkveld en een geïnstitutionaliseerde evaluatie naderhand. 
Een en ander vraagt aandacht voor de mogelijkheden en vereisten van uitvoe-
ring, handhaving en rechtsbescherming, maar ook voor de te verwachte of ge-
bleken discrepantie tussen tekst en ratio van de regelgeving. Wederom: met be-
hulp van een duidelijk begrippenarsenaal.122 Door de compexiteit van het col-
lectieve stelsel is een renoverende aanpak overigens geen geringe opgave. Dat 
blijkt bijv. uit de resultaten van de stelselherziening in de sociale zekerheid 
(1987). 
2.9.2 Het probleem van de gewenste normflexibiliteit 
Een complicerende factor bij de afbakening van oneigenlijk gebruik en van de 
passende weermiddelen ertegen is de afgrenzing van het zgn. berekende ge-
bruik. Dit zijn gedragingen van burgers die op gespannen voet staan met de be-
doelingen en belangen van het collectieve stelsel, maar die desondanks behoren 
tot het vrije keuzedomein van de burger. Het gaat daarbij om instrumenteel ge-
bruik dat de uitkomst is van calculatie en van een rationele afweging van kosten 
en baten. Zulk calculerend of rationeel gedrag kan in twee richtingen gaan: 
- minimalisering van de afdrachtphcht door compenserende, substituerende 
of onttrekkende aanpassingen in de sfeer van produktie, consumptie, bespa-
ring, afwenteling op werknemers of afnemers e.d.12} 
— maximalisering van prestatieverlening door het kiezen van bepaalde leef- en 
woonvormen, al dan niet scheiden, (her)trouwen, besluiten tot een groter 
kindertal e.d.124 
Aanvaarding van deze 'gebruikersruimte' berust op een zekere normflexibili-
teit. Deze laat kansen aan het burgervernuft om tegenwicht te bieden aan de vin-
dingrijkheid waarvan het dwangsysteem van het collectieve stelsel is doortrok-
122 Bij zo'n aanpak past in elk geval niet de methode om oneigenlijk gebruik te bestrijden via mi-
nisteriele regelingen die met terugwerkende kracht doel en strekking van de wet vaststellen 
(voorgesteld door ISMO 1985 371-373) Zowel gedelegeerde als terugwerkende reparatiebe-
voegdheid is geen aanwinst voor de rechtsstaat 
123. Zie Bron, Hurts en Poeiert 1984:80 e.v , De Gier 1985.47, Hofstra 1986- 41-46 en Nederlands 
Economisch Instituut 1989. 
124 Van der Veen 1985. 49; Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 1985 112; idem 
1988.40-41 en 46, Tan, Van Vliet en De Wilde 1985, Van den Akker en Nelissen 1986 en de in 
de vorige noot genoemde bronnen. 
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ken. Men mag dit (geoorloofde) ontgaan resp. vermijden of ontwijken van af-
drachtplicht en deze (geoorloofde) prestatieverruiming ook tooien met het eti-
ket 'eigenlijk gebruik'.125 
Het probleem bij dit alles is: waar ligt de grens tussen eigenlijk en oneigenlijk? 
De antinomische verhouding tussen de autonome profijtstrategie van de burger 
enerzijds en het belang van een goed functionerend collectief stelsel anderzijds 
ligt in de oerpolariteit van de maatschappelijke orde: het vrijheidsdomein van 
het individu tegenover de belangensfeer van de gemeenschap. Het is de taak van 
het recht hiertussen een evenwicht te zoeken en te beargumenteren, een taak die 
juist in het collectieve stelsel veel problemen oproept. Dit komt omdat grondbe-
ginselen als draagkracht, verdelende rechtvaardigheid e.d. overwoekerd zijn 
door sturingsprincipes van voornamelijk economische aard, en omdat het zicht 
op de 'verantwoordingsrelatie' tussen de ontvangende en de presterende activi-
teiten van de overheid vrijwel is verdwenen.126 
Afgezien van de fiscaal-juridische criteria waarmee de ontgaansvrijheid wordt 
beperkt (zie par. 2.8.3) zou men het spoor moeten vinden naar verderliggende 
beginselen. In dat verband noemt Wisselink oneigenlijk gebruik een grondrecht 
voor elke burger, dat alleen zijn begrenzing vindt in rechtsregels die de gelijk-
waardigheid van mensen beogen te beschermen, bijv. de regel dat degenen die in 
financieel-economisch vergelijkbare omstandigheden verkeren navenant moe-
ten bijdragen.127 Men zou dit criterium kunnen aanvullen met het al dan niet 
bedrieglijke karakter van de gedragsreactie. Met andere woorden, oneigenlijk 
gebruik met bedrogsintentie ('legale fraude'; zie par. 2.6.4) zou dan onrechtma-
tig en onaanvaardbaar zijn. Het achterliggende beginsel is dan te omschrijven 
als maatschappelijke betrouwbaarheid en waarachtigheid, kwaliteiten die even-
als de door Wisselink bedoelde rechtvaardigheid uitvloeisel zijn van de mense-
lijke waardigheid, zij het in een minder materialistische context.12e Dat een een-
duidig onderscheid tussen eigenlijk en oneigenlijk gebruik hiermee binnen 
handbereik is gekomen, is teveel gezegd. Wel kan het voorgaande richting ge-
ven aan het zoeken van de onderscheidende criteria. 
125. Anders vermoedelijk de staatssecretaris die 'rationeel gedrag' in beginsel vatbaar acht voor 
reparatie van regelgeving en voor bijzonder controle op 'als ongewenst te constateren situa-
ties' (Kamerst. II 1987/1988, 17 050, nr. 85, p. 7 (Misbruik en oneigenlijk gebruik). Zie ook 
hetzelfde kamerstuk nr. 90, p. 21 en nr. 100, p. 15-16. 
126. Over de hier bedoelde fenomenen van beginselvervuiling, doelexpansie en relatieversluiering 
zie Bruii 1980a: 801 en 1980b: 1295. Zie ook Van de Braak 1981:7, 13-14,24,37,40,41,67, 
71, 78, 102 en 159; alsook Van de Braak 1983: 9. 
127. Wisselink 1980: 156. Over het gelijkheidsbeginsel als maatstaf: Kamerst. II 1970/1971, 
10 927, nr. 1, p. 2 (Nota inzake belastingfraude). 
128. Voor een n.i. innoverende visie op de menselijke gelijkwaardigheid als kernnotie van het recht 




In dit hoofdstuk heb ik de begripsmatige basis gelegd voor mijn verdere onder-
zoek. Dit heeft de volgende definities opgeleverd: 
Oneigenlijk gebruik: het handelen of het nalaten - in het kader van belastin-
gen, sociale zekerheid of overheidssubsidies - dat niet onverenigbaar is met de 
woorden van de wet maar wel met haar doel of strekking, al dan niet met als 
oogmerk of gevolg: het verminderen of tenietgaan van een afdrachtplicht ofwel 
het ontstaan of vergroten van een prestatie-aanspraak. 
Misbruik: het handelen of het nalaten - in het kader van belastingen, sociale 
zekerheid of overheidssubsidies - dat in strijd is met de woorden van de wet, al 
dan niet met als oogmerk of gevolg: het verminderen of tenietgaan van een af-
drachtplicht ofwel het ontstaan of vergroten van een prestatie-aanspraak. 
Fraude (informatieve fraude, de belangrijkste subcategorie van misbruik): het 
bewust niet, onvolledig of onjuist verstrekken van gegevens die ingevolge de 
wet (kunnen) dienen ter vaststelling van een belasting-, premie-, of andere hef-
fingsschuld resp. ter vaststelling van een uitkerings- of andere prestatie-aan-
spraak, met als oogmerk of als (mogelijk) gevolg: het verminderen of teniet-
gaan van een afdrachtplicht ofwel het ontstaan of vergroten van een prestatie-
aanspraak. 
Deze definities hebben als appendix: de (mogelijke) afdrachtreductie resp. 
prestatieverruiming. Hoewel deze gedragsgevolgen geen essentieel attribuut 
vormen, wint de definitie door deze contextbinding aan determinerende 
waarde. Dit past in de logisch-pragmatische methode van begripsvorming die 
met name door Peirce is bepleit.129 
De gegeven definities heb ik afgezet tegen naar aard of naam verwante begrip-
pen. Figuur 6 vat de gebruiksbegrippen nog eens samen (met uitzondering van 
het ambtelijke misbruik enz.). 
Wie het geheel van de behandelde begrippen overziet stuit op een grote variëteit, 
zowel in begripskern (wets- of doelcontrair gedrag, al dan niet wetshistorisch 
en/of wetshypothetisch geduid doelcontrair gedrag, informatieve valsheid 
enz.) als in contextbinding (gedragsgevolgen, vatbaarheid voor corrigerende 
rechtsvinding, strafbaarheid, ethisch-normadeve waardering enz.). Dit alles 
maakt een harmonisatie even problematisch als gewenst. Immers: een grote ter-
minologische en begripsmatige verscheidenheid is niet bevorderlijk voor een 
deugdelijke regelgeving en regeltoepassing, en al evenmin voor een behoorlijke 
handhaving, vooral op het vlak van kenbaarheid, consistentie en doelmatig-
heid. 
Een alternatief zou kunnen worden gezocht in een niet-juridische begripsbena-
dering. Die ziet er inderdaad heel anders uit, met name onder invloed van 
ethisch-ideologische opvattingen over de ratio en de functie van het collectieve 
129. Een methode die overigens met geschikt is voor begrippen die, althans voor de materialistisch 
georiënteerde wetenschap, hypothetisch of tenminste onbepaalbaar zijn, zoals eeuwigheid, 
oneindigheid, tijd, ruimte, orde, waarheid e.d. Vgl. Schuyt 1982a 31 met verwijzing naar 
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Figuur 6. Gedragreacties van de burger in de beide functies van het collectieve 
stelsel 
stelsel en over de verhouding burger-overheid. ' 3 0 In dat kader passen begrippen 
als belastingweerstand, liftersgedrag131 en onwil tot het accepteren van de uit­
werking of de strekking van de wet.132 Toch is dit geen reële uitweg. Een meta-
juridische benadering heeft haar eigen complexiteit: ze ontsluit een weerbarstig 
probleemveld van oorzaken, bevorderende factoren en structuren, die het ob-
ject vormen voor nog nauwelijks ontwikkelde disciplines: de psychologie en de 
sociologie van het collectieve stelsel.133 
De door mij gezochte juridische afbakening van de bovenstaande, niet-wettelij-
ke begrippen helpt mij zowel bij de indeling van het onderzoeksveld als bij de 
determinatie van de voorkomende gedragsreacties van de burger en de toegela-
ten handhavingsreacties van de overheid. Deze classificerende, legitimerende 
en limiterende functie van de begripsafbakening wordt voor een deel zichtbaar 
in het volgende hoofdstuk, dat een inventarisatie bevat van de verschillende 
vormen van sociale-zekerheidsmisbruik en -fraude en de daarop toepasbare 
sancties. 
130. Zie Brüll 1980a: 798 en 1980b: 1293; Van de Braak 1981:41,64-67 en 95. Zie ook de door Al-
bregtse (1980: 180-181) genoemde literatuur. 
131. Over deze begrippen zie Van de Braak 1981: passim. 
132. Zie Brüll 1974: 27 en 29 en 1980a: 797. 
133. Voor het belastingrecht bepleit door Brüll (o.a. 1976: 282) en Van de Braak (o.a. 1979 en 
1981: 131 e.V.). Zie ook Wisselink 1986:29 e.ν. Voor de sociale zekerheid zie Van Veldhoven 
1984 en De Gier 1984. 
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3.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk geef ik, rekening houdend met de eerder vastgestelde defini-
ties, een inventariserend overzicht van de verschijningsvormen van misbruik en 
fraude en van de sancties die de wet daarop mogelijk maakt. Met dit breed op-
gezette, zij het niet limitatieve overzicht wil ik het pluriforme misbruik- en frau-
develd ordenen en differentiëren. Ik beperk dit veld tot de sociale zekerheid, de 
sector uit het collectieve stelsel die onderwerp is van mijn onderzoek. 
Sociale zekerheid wordt verschillend omschreven. Er bestaan min of meer ideo-
logisch getinte typeringen, bijv. als systeem van maatschappelijke waarden of 
idealen, naast meer juridische omschrijvingen. Ik ga uit van de volgende juridi-
sche definitie: het geheel van regels en relaties tussen burgers en publiekrechte-
lijk werkzame organen, in verband met prestaties (uitkeringen, toeslagen, ver-
strekkingen, vergoedingen) waarmee van overheidswege in bepaalde behoeften 
wordt voorzien, alsmede in verband met de financiering daarvan (premiehef-
fing, fondsenbeheer, toedeling uit algemene middelen). ' De behoefte- of risico-
sectoren waarin de sociale zekerheid voorziet, zijn met name: werkloosheid, 
ziekte/arbeidsongeschiktheid, ouderdom, weduwschap, zorg voor kinderen, 
medische verzorging en financieel problematische omstandigheden. De instru-
menten waarmee dit gebeurt zijn werknemers- en volksverzekeringen en (com-
plementaire) voorzieningen. Bij een aantal schrijvers strekt het begrip sociale 
zekerheid zich ook uit tot allerlei beleidssectoren die bepalend zijn voor het be-
staansniveau van de burger, zoals ten aanzien van arbeidsvoorwaarden, ar-
beidsmarkt en werkgelegenheid, gezondheidszorg, volkshuisvesting enz.2 De 
door mij gehanteerde, beperkt-juridische omschrijving past bij het in par. 2.2 
ontvouwde begrip van het collectieve stelsel van heffingen en prestaties. Ik laat 
echter buiten beschouwing: regelingen die grotendeels buiten de publiekrechte-
lijke sfeer vallen resp. regelingen die zich tot een bepaalde beroepspositie beper-
1. Vgl. de definitie van sociale-zekerheidsrecht bij De Leede 1983: 957. Zie ook Den Broeder 1986: 
13-14 en de literatuur, genoemd bij Noordam 1984: 14. 




ken,3 en tevens regelingen die op het punt staan te verdwijnen of inmiddels zijn 
ingetrokken.4 
Buiten beschouwing blijft ook de heffingskant van de volksverzekeringswetten, 
AOW, AWW, AKW, AAW en AWBZ. De administratiefrechtelijke uitvoering 
en handhaving van deze collecterende functie horen bij het fiscale recht; in deze 
wetten worden de regelingen aangaande de heffing van de inkomsten- resp. 
loonbelasting van overeenkomstige toepasing verklaard.5 In de praktijk wordt 
ook de strafrechtelijke handhaving tot het fiscale (straf)recht gerekend, onder 
de gelding van de Algemene Wet inzake Rijksbelastingen. Losmaking uit die 
context is niet praktisch, gezien de nauwe samenhang die er tussen beide syste-
men bestaat, zoals ten aanzien van de verplichte aangifte (gecombineerd), de in-
nende instantie (de belastingdienst), het opsporingsorgaan (fiscale ambtena-
ren)6 en de overdracht van fraudezaken aan justitie (dezelfde beleidsregels).7 
De formele grondslag van de indeling bij het fiscale strafrecht is overigens wan-
kel.« 
De volksverzekeringen kennen immers eigen strafbepalingen voor valse opgave 
enz. (zie figuur 11 en 12 in hoofdstuk 5) en de Algemene Wet inzake Rijksbe-
lastingen knoopt strafrechtelijke regels vast aan verplichtingen of andere voor-
schriften die 'bij of krachtens de belastingwet' zijn voorzien of vastgesteld, dan 
wel aan feiten die 'bij de belastingwet' zijn strafbaar gesteld.' Dit alles neemt 
niet weg dat ik, afgaande op de gangbare handhavingspraktijk, deze 'fiscale so-
ciale zekerheid' hier buiten beschouwing laat. 
In het aldus afgebakende terrein van de sociale zekerheid volgt hierna een over-
zicht van de vormen waarin misbruik en fraude kunnen voorkomen, de ge-
dragsvoorschriften die daarmee worden geschonden en de sanctiebepalingen 
3. Categorale pensioen- en spaarfondsenregelingen, regelingen voor overheidspersoneel, catego-
rale rijksgroepsregelingen (buiten de RWW), regelingen met betrekking tot oorlogsgetroffenen, 
ontwikkelingswerkers e.a. vrijwillig verzekerden. 
4. Invaliditeitswet, Ouderdomswet, Werkloosheidswet (oud), Wet Werkloosheidsvoorziening, 
Beeldende Kunstenaars-regeling, Wet Eenmalige Uitkering enz. 
5. Artt. 41 lid 1 en 2 AOW, 44 lid 1 en 2 AWW, 26 lid 1 AKW, 75 AAW, 21 en 22 AWBZ. En vanaf 
(1 januari 1990:) artt. 14 en 15 WFV. 
6. In de MB van 4 januari 1963, Stc. 8, zoals sindsdien gewijzigd (met name bij MB van 18 maart 
1980, Stc. 98), worden de ambtenaren van de rijksbelastingdienst ook opsporingsbevoegd ver-
klaard ten aanzien van feiten, strafbaar gesteld bij of krachtens de volksverzekeringswetten. Zie 
ook par. 6.4. 
7. Beleidsuitgangspunten bij de opsporing en vervolging van belastingdelicten ingevolge art. 68 lid 
2 van de AWR, Stc. 22 januari 1985, mr. 15. 
8. Zie Wattèl 1985: 20-21 en 168. Deze auteur wijst nog op par. 61 van de Leidraad AWR, waarin 
staat dat de bijzondere bepalingen van de AWR inzake opsporing, vervolging, transactie e.d. 
niet gelden voor feiten, strafbaar gesteld bij of krachtens de volksverzekeringswetten, zijnde 
'geen belastingdelicten'. 
9. Uitgaande van een wenselijke restrictieve uitleg van dwangmiddelbevoegdheden betekent dit in 
elk geval dat fiscale ambtenaren bij de opsporing van de hier bedoelde premiefraudedelicten geen 
gebruik mogen maken van hun bijzondere (fiscale) bevoegdheden tot inbeslagneming en betre-
den van plaatsen (artt. 81 en 83 AWR) maar uitsluitend van hun 'gewone' bevoegdheden uit het 
Wetboek van Strafvordering, afgezien van de bijzondere betredingsbevoegdheid ingevolge de 
artt. 56 AOW, 67 AWW, 38 AKW en 74 AWBZ. Zie ook par. 6.5. 
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die erop aansluiten. Zoals gezegd oriënteer ik mij daarbij op de eerder gegeven 
begripsomschrijvingen. Afgezonderd uit de in par. 2.4.3 en 2.6.3 gegeven en 
toegelichte basisdefinities luiden deze als volgt: sociale-zekerheidsmisbruik is 
het handelen of het nalaten dat in strijd is met de woorden van de wet, al dan 
niet met als oogmerk of gevolg: het verminderen of tenietgaan van een premie-
plicht ofwel het ontstaan of vergroten van een prestatie-aanspraak. Als subca-
tegorie van dit misbruik omschrijf ik sociale-zekerheidsfraude als: het bewust 
niet, onvolledig of onjuist verstrekken van gegevens die ingevolge de wet (kun-
nen) dienen ter vaststelling van een premieschuld resp. ter vaststelling van een 
prestatie-aanspraak, met als oogmerk of als (mogelijk) gevolg: het verminderen 
of tenietgaan van een premie-afdracht of wel het ontstaan of vergroten van een 
prestatie-aanspraak. Omdat het tweede begrip als het ware schuilgaat in het eer-
ste, moet hierna de term misbruik worden gelezen als: misbruik resp. fraude. 
Bij de ordening van het fenomenale en normatieve veld gebruik ik de methode 
van de classificatie, een rangschikking volgens een logisch-hiërarchisch systeem 
aan de hand van vooraf gegeven aanknopingspunten. Deze zgn. classificatie-
factoren zijn: de aard van de plichtnorm (par. 3.2), de functie van het stelsel (de 
collecterende functie en de distribuerende functie met haar verschillende presta-
tiesectoren; par. 3.3) en de aard van de sanctienorm (par. 3.4). Dit resulteert in 
een aantal overzichten, gerubriceerd naar stelselfunctie resp. prestatiesector, 
elk met de erbij horende en nader onderverdeelde plicht- en sanctienormen, met 
een opsomming van misbruikvormen die een schending van de genoemde 
plichtnormen opleveren en, zo nu en dan — waar de grenzen vaag zijn — een 
vermelding van vormen van oneigenlijk gebruik. Na deze overzichten komen 
nog aan bod: het zgn. meerpartijenmisbruik met inbegrip van de koppelbazerij 
(par. 3.8) en het zgn. ambtelijke misbruik (par. 3.9), gevolgd door een aantal 
conclusies (par. 3.10). 
3.2 De aard van de verplichting als classificatiefactor 
In de overzichten zijn de gedragsnormen waarvan de schending misbruik ople-
vert, onderverdeeld naar de aard van de verplichting die zij aan de burger opleg-
gen. Daarbij onderscheid ik informatieve, medewerkings- en betalingsplichten. 
Informatieve verplichtingen zijn bedoeld om de premieplicht of de prestatie-
aanspraak te kunnen vaststellen en te controleren. Passiefis de verplichting om, 
zodra dit wordt gevraagd, gegevens te verstrekken (opgave- of inlichtingen-
plicht) of om inzage te geven (inzageplicht). Bijv. in het kader van een aangifte, 
uitkeringsaanvraag, inkomsten ver klaring, heronderzoek resp. boekencontrole 
e.d. Actief is de verplichting tot het uit eigen beweging informeren van het uit-
voeringsorgaan over feiten of omstandigheden die de hoogte van de premie-
schuld of de prestatieverlening kunnen beïnvloeden, zoals veranderingen in de 
burgerlijke staat, gezins- en woonsituatie, inkomenstoestand enz. (mededelin-
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genplicht).10 Aan de collecterende kant bestaan daarnaast nog enkele indirecte 
informatieve verplichtingen in de vorm van administratie- en bewaarplicht. 
Deze bijkomende plichten hebben een ondersteunende rol bij de informatie-
overdracht, maar wel een essentiële: niet-naleving frustreert een correcte aan-
gifte enz. Ook tussen de uitvoerende en andere organen bestaan er tenslotte nog 
informatieve verplichtingen. Ook deze beogen een rechtmatige en doelmatige 
uitvoering van de sociale-zekerheidswetten. Het niet, niet volledig of op on-
juiste wijze nakomen van een of meer van de hier bedoelde verplichtingen levert 
op: informatief misbruik. 
Een tweede categorie van verplichtingen wordt gevormd door de medewer-
kingsplichten. Deze dienen om de uitvoering van de wet te optimaliseren en in 
het bijzonder om de prestatieverlening binnen de noodzakelijke grenzen te be-
perken (bevordering van intreding in het arbeidsproces, niet belemmeren van 
herstel van arbeidsgeschiktheid, toelaten van controle-activiteiten e.d.). Niet-
naleving resulteert in zgn. coöperatief misbruik. ' ' 
Betalingsplichten tenslotte zijn erop gericht dat premiebedragen conform de 
wettelijke voorschriften worden ingehouden resp. afgedragen en dat een opge-
legde terugvordering wordt geëffectueerd. Niet-nakoming levert op: contribu-
tief misbruik. 
Uitgaande van de in de vorige paragraaf vermelde definitie van sociale-zeker-
heidsmisbruik zijn de geïnventariseerde misbruikvormen gerelateerd aan de 
hierboven bedoelde categorieën plichtnormen. Dit brengt mee dat de volgende, 
min of meer verwante verschijnselen buiten beschouwing blijven: 
a. de niet-vervulling van objectieve voorwaarden12 voor het ontstaan van het 
recht op prestatieverlening (werkloosheid, ziekte/arbeidsongeschiktheid, 
65-jarige leeftijd, weduwschap, het hebben van kinderen); 
b. het niet verrichten van bepaalde formele handelingen, nodig om het proces 
van prestatieverlening op gang te brengen (aanvragen van een uitkering, zich 
wenden tot een ziekenfondsmedewerker enz.); 
с gedrag dat de eigen betalingsonmacht bevordert; 
d. gedrag dat de eigen prestatiebehoefte bevordert. 
Hoewel de twee laatste rubrieken niet tegen wettelijk zijn in de zin van de mis-
bruikdefinitie, komen ze wel in strijd met de algemene zorgplicht tot het naar 
vermogen afwenden en beperken van dreigende schade, een zorgplicht die ook 
in andere rechtsgebieden geldt, bijv. in de precontractuele fase van de privaat­
rechtelijke verzekeringsovereenkomst.13 Voor het aannemen van misbruikka-
rakter pleit (ook) dat er wel degelijk sancties op dit soort gedragingen rusten, 
10. Over deze actieve en passieve informatieplichten (inlichtingen- en mededelingenplichten) zie De 
Leede 1973: 46-47. 
11. Deze categorie misbruik is doorgaans alleen administratiefrechtelijk gesanctioneerd (zie ook 
par. 4.3). 
12. Over het verschil tussen objectieve en subjectieve voorwaarden voor het recht op uitkering zie 
Kamerst. II 1985/1986, 19 261, nr. 3, p. 32 (memorie van toelichting bij de WW). Zie ook 
Jaspers en Riphagen 1987: 107 e.v. en Noordam 1988: 40e.v. 
13. Vgl. Tak 1978: 19-20. 
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zoals op het bevorderen van eigen betalingsonmacht (rubriek c) : 
- omkering van de bewijslast in geval van verzaking van de meldingplicht bij 
betalingsonmacht van de rechtspersoon/corporatie;14 
- hoofdelijke aansprakelijkheid van bestuurders enz. bij faillissement in geval 
van onbehoorlijk bestuur;15 
- nietigverklaring van een handeling bij faillissement in het geval dat deze on-
verplicht is verricht;16 
- strafsanctie in geval van crediteursbenadeling bij faillissement.17 
Ook op het bevorderen van de eigen prestatiebehoefte kan repressief worden 
gereageerd, te weten met een administratieve sanctie op gedragingen zoals: het 
opzettelijk veroorzaken van arbeidsongeschiktheid, het bevorderen van we-
duwschap door middel van levensberoving van de echtgenoot of medeplichtig-
heid daaraan, zich bijstandsbehoeftig maken door het doen van schenkingen, 
ontslagen worden door eigen toedoen resp. verwijtbare gedragingen vóór het 
intreden van werkloosheid.1β 
Voor zover ze bestuurlijk of strafrechtelijk zijn gesanctioneerd zullen deze vor­
men van anticiperend misbruik in de komende overzichten worden vermeld, 
waarbij ik hier nog aanteken dat ze ook trekken van oneigenlijk gebruik verto­
nen. 
3.3 De stelselfunctie en de prestatiesector als classificatiefactoren 
Het misbruik in het kader van de collecterende functie van de sociale zekerheid 
valt onder de noemer premiemisbruik. Dat wil zeggen: handelen of nalaten in 
strijd met een of meer wettelijke voorschriften aangaande de heffing of inning 
van sociale premies, al dan niet met als oogmerk of gevolg: het verminderen of 
tenietgaan van een afdrachtplicht.™ 
Aanknopend bij de aard van de overtreden plichtnorm gaat het voornamelijk 
om de volgende gedragstypen: 
- informatief premiemisbruik: tegen wettelijk gedrag met betrekking tot over­
dracht van gegevens aan het inningsorgaan of ten aanzien van boekhoud­
kundige vergaring en bewaring daarvan (administratief misbruik); 
- contributief premiemisbruik: tegen wettelijk gedrag met betrekking tot de 
betaling van sociale premies aan het inningsorgaan; 
- coöperatief premiemisbruik: tegenwettelijk gedrag met betrekking tot een 
medewerkingsplicht. 
Voor de werknemersverzekeringen is de bedrijfsvereniging met de inning belast 
14. Am. 16d lid 3 en 18b lid 3 CSV, art. 32a lid 3 Wet op de Loonbelasting. 
15. Art. 2: 138 junctis 50a, 149 en 300a BW en art. 2: 248 juncto 259 BW. 
16. Art. 1377 BW resp. artt. 3.2.11-11c NBW (actio Pauliana). 
17. Artt. 340 e.v. Sr. 
18. Zie art. 28 sub e WAO, art. 19 sub e AAW, art. 14 lid 1 sub d AWW, art. 59a ABW en art. 24 
WW. 
19. Vgl. de definitie van sociale-zekerheidsmisbruik in par. 3.1. 
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(art. 2 CSV). Het premiemisbruik ten opzichte van de fiscus blijft zoals gezegd 
buiten beschouwing (zie par. 3.1). Dat betekent dat veel voorkomende mis-
bruikvormen in de sfeer van inkomensvorming en -verdeling niet in de volgende 
overzichten zijn opgenomen, zoals het opvoeren van niet bestaande kosten, het 
boeken van privékosten op het bedrijf, niet-boeking van privé kasopnamen 
enz.20 
In de distribuerende functie van de sociale zekerheid gaat het om prestatiemis-
bruik. Daaronder is te verstaan: handelen of nalaten in strijd met een afmeer 
v/ettelijke voorschriften aangaande de vaststelling of verlening van sociale-
zekerheidsprestaties, al dan niet met als oogmerk of gevolg: het ontstaan of ver-
groten van een prestatieaanspraak.u De voorschriften waarmee dit misbruik in 
strijd komt, hebben meestal betrekking op het geven van informatie of het ver-
lenen van medewerking. Dat brengt me tot de volgende verdeling: 
- informatief prestatiemisbruik: gedrag in strijd met opgave-, inlichtingen- of 
mededelingenplicht (met name: verzwijging van elders ontvangen uitkerin-
gen of van tijdens de uitkeringsperiode verrichte arbeid resp. van inkomsten 
daaruit), gericht op of leidend tot tegen wettelijke samenloop van prestatie-
genot en neveninkomsten dan wel andere irreguliere vormen van prestatie-
verruiming; 
- coöperatief prestatiemisbruik: niet-naleving van een medewerkingsplicht in 
het kader van controle op de prestatieverlening, herstel van arbeidsgeschikt-
heid of (her)intreding in het arbeidsproces; 
- contributief prestatiemisbruik: het frustreren van terugvordering, verhaal, 
verrekening of schadevergoeding in geval van een ten onrechte resp. voor 
een te hoog bedrag ontvangen prestatie; 
- prestatiemisbruik van gemengde aard: een restcategorie van bijv. simulatie 
van ziekte, declaratiefraude jegens verzekeraars van ziektekosten, malver-
vaties met zichtcheques enz. 
De overzichten die betrekking hebben op prestatiemisbruik zijn onderverdeeld 
in zgn. prestatiesectoren. Dat zijn de behoefte- of risicogebieden die ressorteren 
onder de distribuerende functie van de sociale zekerheid: regelingen ter zake 
van werkloosheid, ziekte/arbeidsongeschiktheid, de zgn. demografische rege-
lingen (ouderdom, weduwschap en de zorg voor kinderen), ziektekosten- en 
bijstandsregelingen.22 
Tenslotte zijn er nog enkele minder afgegrensde categorieën. Zo ontstaat bij sa-
menloop van stelsel functies het zgn. meerpartijenmisbruik, dat wil zeggen pre-
mie- en prestatiemisbruik van werkgevers resp. werknemers/uitkeringsontvan-
gers. Zoals gezegd komt deze categorie afzonderlijk aan de orde (par. 3.8) even-
als het min of meer atypische ambtelijke misbruik (par. 3.9). Moeilijker te type-
ren is het misbruik dat zich voordoet in verband met grensoverschrijdende of 
buitenlandse activiteiten. Complicerend is het feit dat daarbij ook buitenlandse 
20. Voor een overzicht van deze categorie zie ISMO 1985:268-269. Verder verwijs ik naar de fiscale 
literatuur over belastingontduiking. 
21. Vgl. de definitie van sociale-zekerheidsmisbruik in par. 3.1. 
22. Vgl. de voor dit onderzoek gehanteerde omschrijving van sociale zekerheid in par. 3.1. 
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en internationale rechtsregels een rol spelen. Als men deze categorie beperkt tot 
benadeling van Nederlandse organen kan men bijv. denken aan: het jegens Ne-
derlandse uitkeringsorganen verzwijgen van in het buitenland genoten arbeids-
inkomsten of het aanspraak maken op een uitkering op basis van valse ontslag-
bewijzen op naam van in het buitenland gevestigde werkgevers. Deze vormen 
van prestatiemisbruik zijn waar nodig in de overzichten verwerkt. 
3.4 De aard van de dreigende sanctie als classificatiefactor 
In de overzichten zijn ook de bijbehorende sancties opgenomen, dat wil zeggen 
de benadelingsreacties van uitvoerende en rechterlijke instanties, die de wet mo-
gelijk maakt naar aanleiding van normschendingen. De gehanteerde indeling is 
de traditionele, te weten administratiefrechtelijke of bestuurlijke sancties en 
strafrechtelijke sancties, dit op basis van de identiteit van de organen die de 
sancties voorbereiden, opleggen en uitvoeren. Administratiefrechtelijke sanc-
ties worden onderscheiden in sancties waarbij de bestraffing of leedtoevoeging 
vooropstaat, de zgn. retributieve of repressieve sancties, en de sancties die het 
herstel beogen van de situatie-zonder-denormschending, de zgn. reparatoire 
sancties.23 
De retributieve sancties van het sociale-zekerheidsrecht zijn: 
1. de verhoging of administratieve boete bij de navordering of nahef fing van de 
verschuldigde premie; 
2. de weigering van de prestatie: niet-uitbetaling van een uitkering of toeslag 
(geheel of gedeeltelijk, tijdelijk of blijvend),24 niet-verlening van een ver-
strekking enz. 
De prestatieweigering mag niet worden verward met niet-sanctionerende be-
schikkingen die overigens wel een retributief effect kunnen hebben, bijv.: 
- de niet-verlening van een prestatie (resp. de stopzetting van een reeds begon-
nen uitkering enz.) omdat een objectieve voorwaarde voor het recht op pres-
tatie niet is vervuld;25 
- de niet-verlening omdat het betrokken risico bij het begin van de verzekering 
bestond;26 
- het niet toekennen van een verstrekking op grond van een discretionaire be-
voegdheid van het uitvoeringsorgaan tot het al dan niet toekennen;27 
23. Over dit onderscheid zie Duk 1973: 17-18 en Nicolai 1984: 43-44. 
24. Andere termen: intrekking, beëindiging, stopzetting, inhouding, verlaging, (straf)korting. Vgl. 
noot 127 van dit hoofdstuk en Kooijman 1989: 127-224. 
25. Zie boven, noot 12. 
26. Een soort risicoselectie dus; bijv. art. 44 lid 1 sub a en b ZW, art. 30 WAO, art. 21 AAW en art. 
14 lid 1 sub b AWW. 
27. Bijv. in het kader van de ziektekostenregelingen ZFW en AWBZ, en de zgn. arbeidsongeschik-
theidsvoorzieningen ingevolge art. 57 AAW. 
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- de korting of niet-betaling wegens samenloop met bepaalde andere in-
komsten;28 
- de schorsing of opschorting van een uitkering.29 
De reparatoire sancties van het sociale-zekerheidsrecht zijn:30 
1. de navordering/naheffing resp. (dwang)invordering van de verschuldigde 
premie; 
2. terugvordering, verhaal of verrekening van een onverschuldigd verleende 
prestatie en de schadevergoeding wegens onrechtmatig ontvangen verstrek-
king van het ziekenfonds e.d. 
In de sociale zekerheid bestaat, anders dan in het civiele recht, geen algemeen 
recht tot terugvordering wegens onverschuldigde betaling. Maar de uitkerings-
wetten geven dit recht wel, indien er door toedoen van de uitkeringsontvanger 
onverschuldigd is betaald of indien het deze redelijkerwijs duidelijk moet zijn 
geweest dat ten onrechte is betaald. Het eigen toedoen is in de meeste wetten ge-
concretiseerd tot het niet nakomen van een wettelijke, informatieve verplich-
ting. 
Onder de rubriek strafsancties vindt men in de overzichten de bijzondere straf-
bepalingen uit de verschillende sociale-zekerheidswetten; bepalingen die in het 
vijfde hoofdstuk nader zullen worden besproken. Deze sancties hebben met de 
bestuurlijke retributieve sanctie gemeen: het Strafelement in de zin van intentio-
nele leedtoevoeging. In het strafrecht wordt deze leedtoevoeging geflankeerd 
door een uitgewerkt stelsel van wettelijke en jurisprudentiële waarborgen ten 
behoeve van de burger. Deze gelden in beginsel niet voor de 'bestuurlijk 
gestrafte', tenzij deze onder het beschermingsbereik valt van art. 6 EVRM. In 
dit bereik zijn de traditionele grenzen tussen de beide sanctiesystemen doorlaat-
baar geworden. Bepalend voor deze verdragsgaranties is of de sanctie-
oplegging is aan te merken als het instellen van een strafvervolging in de zin van 
het eerste lid van het artikel. Volgens rechtspraak van het Europese Hof voor de 
Rechten van de Mens is daarbij niet beslissend hoe de nationale wetgever de 
sanctie rubriceert, maar veeleer: het al dan niet gericht zijn op afschrikking en 
bestraffing.31 De vraag of de administratieve boete uit het sociale-zekerheids-
recht op deze wijze onder de verdragsgaranties valt, moet naar mijn mening 
worden beantwoord aan de hand van HR 19 juni 1985 NJ 1986.104. Daarin 
werd vastgesteld dat oplegging van fiscale boeten in de zin van art. 18 lid 1 en 
art. 21 lid 1AWR moet worden aangemerkt als het instellen van een strafvervol-
ging als bedoeld in art. 6 lid 1 EVRM. En tevens aan de hand van de Leidraad 
Administratieve Boeten 1984, waarin alle fiscale verhogingen worden gekarak-
28. Bijv. artt. 33-35 WW, artt. 30,31 lid 2-4en 32 ZW, am. 44-46a en 52 WAO, artt. 7-9, 12a-c, 32-
36, 38 en 43 AAW, art. 25 AOW, artt. 15 en 16 AKW. 
29. Art. 30 lid 2 WW, art. 15 lid 4 TW, art. 50 lid 2 WAO, art. 41 lid 2 AAW, art. 17 lid 6 AOW en 
art. 26 lid 5 AWW (junctis de evt. ministeriele beschikkingen). 
30. Over reparatoire sancties zie o.a. De Boer 1981. 
31. Met name vanaf het arrest Ozturk van 21 februari 1984 (Pubi. ECHR, Series A, Vol. 73.1984 en 
AA 1985: 145 e.v. т .о . A.H.J. Swart). 
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teriseerd als een 'rechtstreeks krachtens de wet belopen straf'.32 
In dit licht zal de sociale-zekerheidsboete van in beginsel 100% ingevolge art. 12 
lid 2 CSV, een bepaling die is afgestemd op de fiscale zusterbepaling, zonder 
twijfel onder de bedoelde verdragsbescherming vallen." Dit laatste is ook met 
recht en reden te verdedigen voor de uitsluiting of verlaging van een uitkering. 
Want ook de gehele of gedeeltelijke prestatieweigering strekt ter preventie en ter 
bestraffing.3'1 Het punitieve karakter blijkt trouwens uit de gangbare benaming 
'strafkorting'. Bij de reparatoire sancties met hun primaire herstelfunctie ligt 
dit anders. Hoewel zij naar hun effect behoorlijk leedtoevoegend kunnen uit-
pakken, vooral wanneer de beroepsrechter een terugvordering zonder matiging 
'dekt'.35 Zou een uitkering worden geweigerd over dagen die vóór de geconsta-
teerde fraudeperiode liggen,36 dan zou de over deze extra 'strafdagen' toege-
paste terugvordering zonder twijfel onder het beschermingsbereik van art. 6 
EVRM vallen; deze sanctie heeft een duidelijk retributief karakter. 
Bij de door mij opgezette classificatie blijft de hier bedoelde grensvervaging tus-
sen de sancties buiten beschouwing. Hier is de legislatieve basis van de onder-
scheiden sancties beslissend. 
3.5 Toelichting bij de overzichten 
Bij de meeste van de volgende overzichten is een schema gevoegd met de vind-
plaatsen van de normen die bij de betrokken misbruikvormen horen. Uitgaande 
van de boven aangegeven classificatiemethode zijn dit: de plichtnormen (in de 
schema's verplichtingen genoemd), de bestuurlijke sanctiebepalingen en, over 
twee kolommen verdeeld, de strafsancties. In de derde kolom staan de strafbe-
palingen die kunnen worden toegepast in geval van niet-nakoming zonder op-
zet, althans zonder bewijsbaar opzet (dit zijn overtredingen). De vierde kolom 
bevat de strafbaarstellingen van bewuste valsheid, verzwijging en andere frau-
duleuze misbruikvormen (vrijwel steeds misdrijven). De opsomming is beperkt 
tot de sociale-zekerheidsdelicten; de commune delicten valsheid in geschrift 
(art. 225 Sr) en oplichting (art. 326 Sr) die in geval van fraude eveneens van toe-
passing kunnen zijn, blijven hier buiten beschouwing. Voor een nadere analyse 
32 In gelijke zin NJCM 1986: 648. 
33. Aldus ook Smit 1988: 388 De schrijver bepleit een 'commissie van boete-deskundigen' uit alle 
rechtsgebieden om de diverse regelingen op dit punt door te lichten en verbeteringen voor te stel-
len. 
34. Over het punitieve karakter van deze sancties zie De Roos 1987 68. Brenmnkmeijer en Zoomer 
(1988 52 en noot 12) signaleren in dit verband het 'ernstige karakter van de punitieve bejegening 
van uitkeringsgerechtigden' Anders (maar op dit punt nauwelijks gemotiveerd) Kamerst II 
1988/1989, 17 050, nr 97, ρ 4 (Misbruik en oneigenlijk gebruik) 
35 Bijv CRvB 31 mei 1985 WAO 1983/S 137 (f 45 000,-, met gepubliceerd) en CRvB 30 augustus 
1985 WAO 1982/S 835 (f 165 000,-, met gepubliceerd) Zie Brenmnkmeijer en Westra 1986:47 
36. Een sanctievariant die in het verleden bij bedrijfsverenigingen voorkwam Dit vindt sinds 1985 
geen genade meer bij de Centrale Raad van Beroep (CRvB 10 april 1985 RSV 1985 156). 
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van de bijzondere strafbepalingen en van de onderlinge verhouding tussen bij-
zondere en commune bepalingen verwijs ik naar hoofdstuk vijf. 
Naast het normenschema bevat elk overzicht een opsomming van de voor-
naamste vormen van misbruik resp. fraude binnen de betrokken sector en in 
voorkomende gevallen enkele 'grensvormen' van oneigenlijk gebruik. Ik wijs 
tenslotte op de mogelijkheid dat een aantal van de in het overzicht opgesomde 
vormen minder actueel is geworden dankzij wettelijke regelingen of voorzienin-
gen van recente datum.37 
3.6 Premiemisbruik en-fraude 
De informatieve verplichtingen van de werkgever38 ten aanzien van de collecte-
rende functie van de sociale zekerheid beginnen met zijn plicht tot bijhouden en 
bewaren van de loonadministratie (inclusief het zgn. sociaal-fiscaal nummer). 
Niet-naleving van deze plichtnorm komt neer op informatief misbruik in zijn 
indirecte verschijningsvorm van administratief misbruik (zie par. 3.3). In het 
collectieve stelsel resulteert dit voornamelijk in opbrengstverzwijging, kosten-
schepping en niet-verantwoording van uitbetaald loon. Deze resultaten, vallend 
onder de noemer van contributief misbruik, worden dus gegenereerd door in-
formatieve normschendingen, bestaande uit het buiten de boeken houden van 
loon ofwel het wegmoffelen of versluieren van loonbestanddelen, bijv. in de 
vorm van betaling aan leveranciers, commissies, diefstal-, breuk- of andere 
schadeposten, kostenvergoedingen aan werknemers of in natura gegeven - op 
nihil gewaardeerde - loonbestanddelen (zoals auto's, reizen, congressen, re-
presentatie, huisvesting, kleding, koffie e.d.). 
In ruimer verband bestaan er ook civielrechtelijke plicht- en sanctienormen met 
betrekking tot het voeren en bewaren van een bedrijfsboekhouding.3» Tevens 
zijn strafbaar gesteld: het openbaar maken van een valse balans, resultatenre-
kening e.d. (art. 336 Sr) en, in de context van een faillissement, het verzuim met 
betrekking tot het boekhouden of tot het te voorschijn brengen van de boeken, 
indien dit strekt ter 'bedrieglijke verkorting van de rechten van de schuldeisers' 
(art. 341 sub 4 Sr en art. 343 sub 4 Sr) of indien het verzuim aan het bestuur van 
de rechtspersoon kan worden verweten (art. 342 sub 3 Sr).40 
Het directe informatieve premiemisbruik (zie figuur 7) kent de volgende vor-
men: 
a. het niet of niet tijdig doen van de verplichte loonopgaven of het in strijd met 
37. Ik wijs in dit verband op de misbruikbeperkende werking van het sociaal-fiscaal nummer en de 
verzekerdenadministratie (zie par. 8.4.3 en 8.4.4). 
38. Een inventariserend overzicht van de op de ondernemer/werkgever rustende verplichtingen in 
het kader van belastingen en sociale verzekering is te vinden bij: Commissie Grapperhaus 1985: 
103 e.v. 
39. Zie art. 6 WvK junctis artt. 2: 362 e.v. BW; zie ook artt. 2: 8, 138 (junctis 50a, 149 en 300a) en 
248 (juncto 259) BW. 
40. Zie Noyon/Langemeijer/Remmelink, aantekeningen bij art. 336 Sr en bij artt. 340 e.v. Sr. 
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Figuur 7. Informatieve plicht- en sanctienormen (premieheffing werknemersverze-
keringen) 
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de waarheid opgeven of mededelen van lagere lonen, minder werknemers 
en/of kortere werkperioden; gebeurt dit frauduleus dan kan het samenval-
len met vervalsing van loonstaten of jaaropgaven; 
b. het niet of op onjuiste wijze geven van gevraagde inlichtingen of het weige-
ren inzage te geven; 
c. het niet voldoen aan de meldings- of inlichtingenplicht met betrekking tot 
betalingsonmacht van de werkgever; 
d. het zich niet of niet tijdig aanmelden bij de (juiste) bedrijfsvereniging.41 
Het contributieve premiemisbruik (zie figuur 8) heeft als kern: de niet-betaling 
phchtnormen 
betaling 
• art 11 Iid3 
CSV 
• art 16b Iid10 
CSV 
• art 83 lid 1 
WW 
• art 60 lid 4 
ZW 
• art 77 lid 3 
WAO 
• art 15 hd 3 
ZFW 
inhouding 
• art 83 WW 
• art 60 lid 3 
ZW 
• art 77 lid 3 
WAO 
• art 15 hd 4 
ZFW 
medewerking 
• art 13 WW 
• art 13 ZW 
• art 12 WAO 





• art 14 CSV 
repara toir 




• art 131 lid 2 
en3WW 
• art 78 f 82 
ZW 
• art 92 hd 2 
WAO 
• art 131 lid 1 
en3WW 
• art 7610 82 
ZW 
• art 92 lid 1 en 3 
WAO 




Figuur 8. Contributieve en coöperatieve plicht- en sanctienormen (premieheffing 
werknemersverzekeringen) 
41. Dit laatste kan gebeuren met het oog op premie-ontduiking resp om onder een relatief lager 
premietarief te vallen. Maar ook om uitlening van werknemers te versluieren (indien de uitle-
nende werkgever zich dient in te schrijven bij de Nieuwe Algemene Bedrijfsvereniging; zie art 
16a lid 3 CSV). 
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van de verschuldigde premie, bestaande in het niet voldoen van het ten laste van 
de werkgever komende premiedeel (het zgn. werkgeversdeel) resp. het niet af-
dragen van de bij de werknemer ingehouden premielast (werknemersdeel) resp. 
het onmogelijk maken van de invordering of van het daaropvolgende credi-
teursverhaal. In de periferie van deze kern bevinden echter tal van gedragingen 
die in dezelfde categorie thuishoren, zoals blijkt uit de hierna opgesomde va-
rianten van min of meer manipulatieve betaal- en verhaalsfrustratie, al dan niet 
met behulp van rechtspersonenmisbruik:42 
- het niet aan het inningsorgaan opgeven van dreigend onvermogen tot beta-
ling;43 
- het voor korte tijd 'actief' houden van een BV, afgelost door andere (klap-, 
domino- of katvanger-BV's) of het bij herhaling, vóór de periodieke af-
drachttermijn, wisselen van directie of vestigingsplaats van het bedrijf;44 
- het tegen een lage prijs overdragen van bedrijfsactiva aan derden, bijv. aan 
een stichting onder beheer van de overdrager of aan een relatie met beding 
van bruikleen aan de overdrager; 
- verhypothekering of overdracht tot zekerheid van activa met het oog op ver-
haalsfrustratie; 
- het onttrekken van activa aan het bedrijf en overheveling naar het buiten-
land of naar de echtgenote-onderhuwelijkse-voorwaarden of naar een ver-
haalsarme BV; 
- vermogensbestanddelen overhevelen naar een beheersmaatschappij en de 
produktie en het personeel onderbrengen in een verhaalsarme werkmaat-
schappij; 
- gebruik van in het buitenland gevestigde rechtspersonen met het oog op ver-
haalsfrustratie;45 
Tenslotte wijs ik nog op enkele vormen van coöperatief misbruik in de collecte-
rende functie (zie figuur 8): 
- het niet voldoen aan de verplichting werknemers bepaalde inlichtingen te 
vragen ten behoeve van het uitvoeringsorgaan (raakvlak met informatief 
misbruik); 
- het niet nakomen van de verplichting tot het ophangen van een zgn. informa-
tiekaart ten behoeve van de werknemers van het bedrijf; 
- het niet nakomen van de verplichting een werknemer in de gelegenheid te 
stellen zijn wettelijke rechten en plichten uit te oefenen resp. te vervullen 
(resp. zittingen e.d. bij te wonen van de Raad van Beroep). 
42 Over rechtspersonenmisbruik in dit verband, zie Berghuis en Paulides 1982 en 1983 Zie ook 
Verheul 1984 173-176 
43 Deze variant kan uiteraard ook met-manipulatief zijn. 
44 Deze misbruikvormen zijn mede dankzij de Wet Ketenaansprakelijkheid en de Verleggingsrege-
ling omzetbelasting sterk in betekenis afgenomen (Sociale Verzekeringsraad 1986) 
45 Over misbruik van buitenlandse rechtspersonen in dit verband, zie Helmig en Siemer 1985 en 
Debets 1988 
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3.7 Prestatiemisbruik en-fraude 
3.7.1 Werkloosheidsregelingen 
Prestatiemisbruik resp. -fraude in het kader van de werkloosheidsregelingen 
(zie figuur 9)4* betreft het niet nakomen van: 
1. informatieve verplichtingen inzake gevraagde inlichtingen in het kader van 
uitkeringsaanvraag, inkomstenverklaring, heronderzoek enz. of inzake spon-
tane mededelingen omtrent feiten en omstandigheden die voor de uitkerings-
aanspraak relevant zijn (informatief prestatiemisbruik); 
2. medewerkingsplichten in verband met controle op de uitkeringsaanspraak 
of op de (her)intreding in het arbeidsproces (coöperatief prestatiemisbruik). 
Deze rubrieken concretiseren zich in de volgende misbruik- en fraudevormen, 
waarvan de eerste drie kwantitatief de voornaamste plaats innemen: 
a. niet, onjuist of onvolledig informatie geven omtrent (neven)inkomsten van 
de uitkeringsontvanger zelf of, in geval van zgn. gezamenlijke huishouding, 
van diens partner resp. kinderen;47 
b. niet of onjuist meedelen van de datum van werkhervatting; 
с verzwijging van ontvangen werkaanbod; 
d. het onjuist opgeven van ontslagdatum, ontslagreden, arbeidsverleden, ver­
diend loon e.d., al dan niet met behulp van valse of gestolen ontslagverkla­
ringen; 
e. het opgeven van een persoon als samenwonende-partner-zonder-arbeidsin-
komsten (met het oog op hogere uitkering); 
f. het onjuist declareren van zgn. vorstverleturen resp. verzwijging van werk­
zaamheden of verdiensten tijdens deze uren of tijdens werktijdverkorting 
(short time-vergunning); 
g. niet of onjuist meedelen van (andere) relevante feiten en omstandigheden, 
zoals sollicitatie-activiteiten en -resultaten, uitbreiding van bij het uitvoe­
ringsorgaan bekende werkzaamheden of verdiensten, betalingsonmacht van 
de werkgever enz. 
h. het ontvangen van een uitkering van meer dan een uitvoeringsorgaan resp. 
vanuit meer adressen; 
i. manipulatie bij betaalbaarstelling via zichtcheques (ontkenning van ont­
vangst, vervalsing, diefstal); 
j . het frustreren van controle door het niet toelaten van onderzoeksambtena-
ren, het niet verschijnen na oproep, de inkomstenverklaring door een ander 
laten invullen enz. 
k. het niet of onvoldoende meewerken aan (her)intreding in het arbeidsproces 
46. Met inbegrip van de lOAW (inkomensvoorziening voor oudere en gedeeltelijk arbeidsonge­
schikte werkloze werknemers), de IOAZ (inkomensvoorziening voor oudere en gedeeltelijk ar­
beidsongeschikte gewezen zelfstandigen) en de TW (toeslag op werkloosheids-, ziekte- of ar­
beidsongeschiktheidsuitkering). De term uitkering omvat ook toeslag. 
47. Voor het misbruik in de context van de gezamenlijke huishouding verwijs ik naar par. 3.7.5 en 
8.3.2). 
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door te persisteren bij een zgn. niet reëel wensberoep (gelet op ervaring, 
opleiding en geschiktheid), onredelijke weigering van geattendeerd werk-
aanbod, negatief sollicitatiegedrag, weigering van opleiding/scholing of 
weigering van medisch, psychologisch of beroepskeuze-onderzoek. 
Tot slot wijs ik op een aantal vormen van min of meer oneigenlijk gebruik48 
waarmee men poogt bedrijfsrisico's af te wentelen op de werkloosheidsregelin-
gen of uitkeringsaanspraken te vestigen, te behouden of te vergroten: 
- afspraken tussen werkgever en werknemer tot een dienstverband-met-het-
oog-op-uitkering,49 tot een zolang dienstverband dat aan de gewerkte-
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Figuur 9. Plicht- en sanctienormen van werkloosheidsregelingen 
48. Althans voor zover deze vormen niet ressorteren onder de rubriek anticiperend misbruik; zie 
par 3 2. 
49 Eventueel met vergoeding door de werknemer van de extra werkgeverslasten die ermee zijn ge­
moeid. 
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mededelingen 
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-
Figuur 9. Plicht- п sanctienormen van werkloosheidsregelingen (vervolg) 
- ontslag van oudere, relatief duurdere en minder produktieve werknemers 
teneinde deze te vervangen door jongere; 
- het over en weer bij elkaar in het huishouden werken door huisvrouwen en 
elkaar na verloop van tijd ontslaan; 
- de zgn. alimentatievermijdingsconstructie: een stichting ontvangt een be­
drag ineens en neemt in ruil daarvoor de gescheiden vrouw in dienstbetrek­
king, waaruit naderhand uitkeringsaanspraken ontstaan. 
3.7.2 Ziekte-Zarbeidsongeschiktheidsregelingen 
Prestatiemisbruik resp -fraude in het kader van de ziekte/arbeidsongeschikt-
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heidsregelingen (ZW, WAO, AAW; zie figuur 10)50 behelst de niet-naleving 
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-
Figuur 10 Plicht- en sanctienormen van ziekte-Zarbeidsongeschiktheidsregelmgen 
Voor IOAW, IOAZ en TW zie figuur 9. 
50 Voor de plicht- en sanctienormen van de TW (toeslag op werkloosheids-, ziekte- of arbeidson-
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1. informatieve verplichtingen inzake het geven van gevraagde inlichtingen en 
het uit eigen beweging mededelen van feiten en omstandigheden die relevant 
zijn voor de uitkering (informatief prestatiemisbruik); 
2. medewerkingsplichten in verband met controle, herstel en herintreding in 
het arbeidsproces (coöperatief prestatiemisbruik).51 
De volgende misbruik- en fraudevormen doen zich voor: 
a. onjuiste informatieverstrekking of verzwijging omtrent: 
- het ziek zijn (simulatie, zwart verzuim), 
- personalia van de werknemer (persoonsverwisseling), 
- hoogte van het loon (evt. gecombineerd met hoger loon op de loonlijst), 
- datum van indiensttreding resp. van de eerste ziektedag, de vaststelling 
van arbeidsongeschiktheid voor en na de verzekering, het aantal verze-
kerde dagen (evt. gecombineerd met geantidateerde werknemersverkla-
ring en/of loonlijstvermelding) enz. 
- inkomsten uit arbeid of (andere) uitkering resp. in geval van partnerrege-
ling, inkomsten van de partner, 
- werkhervatting; 
b. ziekmelding als niet-verzekerde via een bevriende werkgever; 
с indienen van valse arbeidsongeschiktheidsverklaringen, bijv. in het buiten­
land vervaardigde (valse) doktersattesten; 
d. ziekmelding bij meer dan een bedrijfsvereniging;" 
e. collectief 'in de ziektewet gaan' met het (uitsluitende) oogmerk de standpun­
ten in een arbeidsconflict kracht bij te zetten; 
f. het opzettelijk veroorzaken van arbeidsongeschiktheid;53 
g. onjuiste declaratie ten aanzien van voorzieningen op grond van art. 57 AAW 
(taxikosten, huishoudelijke hulp enz.); 
h. niet-naleving van voorschriften en aanwijzingen voor controle, medisch on­
derzoek, behandeling of werkhervatting: medische hulp e.d. weigeren, niet 
na oproep verschijnen, niet thuis blijven voor controle, belemmeren van ge­
nezing, zich niet als werkzoekende inschrijven, passende arbeid weigeren, 
ondanks herstel het werk niet hervatten enz. 
Naastliggende vormen van oneigenlijk gebruik: 
- een ziekte als ernstiger voorwenden (zgn. aggravatie); 
- bepaalde vormen van verzuim wegens sociaal-psychisch verminderd welbe­
vinden (zgn. maatschappelijk of grijs verzuim); 
- het ontvangen van een zwangerschaps- of bevallingsuitkering, terwijl tevo­
ren vaststaat dat men niet meer aan het werk zal gaan, ofwel het verlengen 
van deze uitkeringsperiode zonder strikt medische indicatie; 
geschiktheidsuitkenng), de IOAW (inkomensvoorziening voor oudere en gedeeltelijk arbeids­
ongeschikte werkloze werknemers) en de IOAZ (inkomensvoorziening voor oudere en gedeelte­
lijk arbeidsongeschikte gewezen zelfstandigen) verwijs ik naar figuur 9 bij de vorige paragraaf. 
51 Controlevoorschriften op grond van artt 39 ZW, 27 WAO en 18 AAW, aanwijzingen van de 
bedrijfsvereniging of van de Gemeenschappelijke Medische Dienst. 
52. Afzonderlijk strafbaar gesteld in art 80 ZW. 
53. Dit valt onder de noemer anticiperend misbruik; zie par. 3.2. 
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- in het zicht van arbeidsongeschiktheid een dienstbetrekking aanvaarden, 
uitsluitend met het oog op de uitkeringsaanspraak; 
- het afschuiven van oudere en/of minder produktieve werknemers naar de 
arbeidsongeschiktheidsregeling. 
3.7.3 Demografische regelingen 
Prestatiemisbruik resp. fraude in het kader van de zgn. demografische verzeke-
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reparatoir 
• art 24 lid 2 AOW 
• art 35 lid 2 AWW 
• art 20 lid 3 AKW 
retnbutief 
• art 14 lid 5 en 




• art 79 WSV 
• art 62 0° 49)|AOW 
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-
Figuur 11. Plicht- en sanctienormen van demografische regelingen 
nakomen van informatieve verplichtingen inzake gevraagde inlichtingen of me-
dedelingen uit eigen beweging (informatief prestatiemisbruik) naast het niet na-
leven van medewerkingsplichten (coöperatief misbruik). Bij ouderdoms-, we-
duwen-Zwezen- en kinderbijslagregelingen zijn het overwegend objectieve cri-
teria die het recht op uitkering bepalen. Dat maakt deze regelingen in dit opzicht 
relatief minder fraudegevoelig. 
Misbruik- en fraudevormen met betrekking tot de AOW: 
a. het opgeven van een onjuiste, in het buitenland geregistreerde geboorteda-
tum, waardoor de uitkeringsgerechtigde leeftijd van 65 jaar wordt ver-
vroegd;54 
54. Deze misbruikvorm wordt bevorderd door het gemak waarmee in sommige landen wijzigingen 
kunnen worden aangebracht in de bevolkingsadministratie Vgl. over deze problematiek CRvB 
25 maart 1987 AB 1987.290-293 m.o J.H. Smits. 
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b. verzwijging van het feit dat men het land metterwoon heeft verlaten in ver­
band met de overgangsvoordelen die deze wet aan Nederlandse ingezetenen 
biedt; 
c. niet-melding van het overlijden van een uitkeringsontvanger in het buiten­
land, waarna een gemachtigde doorgaat met innen.55 
Misbruik- en fraudevormen met betrekking tot de AWW: 
a. verzwijging van hertrouwen waardoor het weduwenpensioen ten onrechte 
voortduurt; 
b. verzwijging van een vergelijkbare uitkering ingevolge buitenlandse wetge­
ving; 
c. het bevorderen van weduwschap door levensberoving van de echtgenoot of 
medeplichtigheid daaraan.56 
Misbruik- en fraudevormen met betrekking tot de AKW: 
a. het niet of onjuist opgeven van de eigen inkomsten van een studerend kind; 
b. het voorwenden dat een kind onderwijs volgt (evt. met een valse schoolver-
klaring) of verzwijgen dat een kind in de loop van het jaar daarmee is opge­
houden; 
с het voorwenden dat een (studerend) kind buitenshuis woont; 
d. verzwijging van het feit dat een studerend/uitwonend kind samenwoont 
resp. door de partner wordt onderhouden; 
e. verzwijging van een vergelijkbare uitkering in het buitenland; 
f. verzwijging van vertrek naar het buitenland resp. het in strijd met de waar­
heid opgeven van een Nederlandse werkgever; 
g. onjuiste opgave van het aantal kinderen resp. van een in het buitenland gere­
gistreerde geboortedatum (om aan het leeftijdscriterium van de wet te vol­
doen);57 
h. het voorwenden van afwezigheid of invaliditeit van de moeder met het oog 
op kinderbijslag voor het zgn. huishoudkind; 
i. het valselijk bewerken van postwissels of andere bescheiden waarmee de 
overmaking van geld naar kinderen in het buitenland wordt aangetoond als 
basis voor te verlenen kinderbijslag;58 
Vormen van aanleunend oneigenlijk gebruik met betrekking tot de demografi­
sche regelingen: 
- het in het buitenland sluiten van een huwelijk dat in Nederland niet rechts­
geldig is, waardoor het weduwenpensioen behouden blijft; 
- manieren van 'uitwonen' die deze benaming niet verdienen, bijv. zijn kind 
laten intrekken in een tuinschuurtje. 
55. Variant: hel indienen van valse 'levensbewijzen'. 
56. De handhavingsreactie op deze vorm van anticiperend misbruik (zie over dit begrip par. 3.2) 
wordt uiteraard geabsorbeerd door de justitiële reactie op het levensdelict. 
57. Het onjuist opgeven van het kindertal heeft oude wortels, getuige een Leidse Stadskeur uit 1568 
die zich onder meer richtte tegen 'het misbruycken van de Aelmissen' door 'hun last ende de me-
nichte van hare kinderen grooter ende meerder aen te geven dan die in der waerheyt zijn' (geci-
teerd door Visscher 1976: 676-678). 
58. Variant: het geld geheel of gedeeltelijk laten terugstorten. 
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3.7.4 Ziektekostenregelingen 
Prestatiemisbruik resp. -fraude in het kader van de ziektekostenregelingen 
(ZFW en AWBZ; zie figuur 12) betreft de niet-nakoming van informatieve en 
plichtnormen 
inlichtingen 
• art 14 lid 1 en 2 
Inschrbesl Zv 
inlichtingen 
• art 5 Inschr 
besl BZv 
• art 56 AWBZ 
inschnjvings-
formaliteiten 
• art 4,12 en 14 
Inschrbesl Zv 






• art 17lid1 subb 
Inschrbesl Zv 
reparatar 
• art 15 AWBZ 
retnbutief 
• art 17 lid 1 subb 
Inschrbesl Zv 
reparatw 





• art 84 ZFW 
• art 71 AWBZ 
l°art 7 Inschr 
besl BZv 
• art 68 AWBZ 
0° art 56 AWBZ) 
• art 84 ZFW 




• art 85 ZFW 
• art 69/70 
AWBZ 
• art 85 ZFW 
Figuur 12. Plicht· en sanctienormen van ziektekostenregelingen 
medewerkingsplichten, met name op het vlak van het verzekerd zijn, de in­
schrijving als verzekerde en de declaratie van medische verstrekkingen. 
De volgende misbruik- en fraudevormen komen voor: 
a. looninkomsten verzwijgen waardoor men onder de loongrens blijft en der­
halve verzekerd; 
b. het laten voortduren van de verzekering na overschrijding van de loongrens 
of na uitdiensttreding;59 
с het bij de het ziekenfonds e.d. in rekening brengen van een te hoog bedrag 
voor een gegeven verstrekking (medische verrichting, behandeling, genees-
of verbandmiddelen enz.) of het declareren van een niet gegeven of onnodig 
gegeven verstrekking. 
Nadere aandacht verdient de onder с genoemde misbruikvorm: de zgn. zieken­
fondsverschrijving of declaratiefraude door de medewerkers/contractanten 
van ziektekostenverzekeraars (apotheekhoudende huisartsen, specialisten, 
tandartsen, paramedici, apothekers, ziekenhuizen enz). Het misbruikkarakter 
ligt hier in de overtreding van de wettelijke regeling.60 Het gaat daarbij niet zo-
59. Door dit zgn. afmeldingsverzuim blijven de abonnementshonorana van huisarts, apotheker 
e.d. ten onrechte doorlopen. 
60 Resp de op de wet gebaseerde overeenkomsten waarin de tariefstelling en andere contracts­
voorwaarden zijn geregeld 
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als bij het overige sociale-zekerheidsmisbruik om de prestatie aan de verze-
kerde/gebruiker (de ziekenfonds- of AWBZ-verstrekking) maar om de finan-
ciële vergoeding die het ziekenfonds e.d. aan de betrokken medewerker geeft." 
Declaratiefraude doet zich vooral voor ten aanzien van geneesmiddelen,62 con-
sulten of verrichtingen van specialisten,63 tandheelkundigen64 en fysiothera-
peuten,65 lig- of behandeldagen van ziekenhuizen en ziekenvervoer. Een bij-
zondere, aan oneigenlijk gebruik rakende variant is de declaratie van onnodige, 
medisch niet geïndiceerde consulten, behandelingen, ligdagen of onderzoek. 
Dit resulteert in medische overconsumptie ten koste van de ziektekostenverze-
kering (en vaak ook ten koste van de patiënt). Het wordt bevorderd door allerlei 
prikkels op het medische voorschrijf- en verwijzingsgedrag, vaak in de vorm 
van materiële bonificaties en tegemoetkomingen, van de kant van instellingen 
en personen die financieel profijt trekken van medische consumptie. 
Meer op het terrein van het oneigenlijke gebruik ligt tenslotte het verschijnsel 
dat een niet in Nederland verzekerde buitenlander zich hier vestigt met het doel 
een langdurige medische behandeling te ondergaan voor rekening van de ziekte-
kostenverzekering.66 
3.7.5 Bijstandsregelingen 
Bijstandsmisbruik resp. -fraude bestaat uit het niet naleven van informatieve 
verplichtingen of medewerkingsplichten die rusten op de cliënt of op de (ex-) 
werkgever (zie figuur 13).67 De volgende vormen doen zich voor: 
a. het niet of onjuist opgeven van neveninkomsten van zichzelf/partner/ge-
zinsleden; 
b. onjuiste opgave of verzwijging van de leef- en/of woonsituatie (zie hieron-
der); 
с verzwijging van vermogen van zichzelf of van de partner, voor zover hoger 
dan de wet vrijlaat; 
d. het ontvangen van bijstandsuitkering in meer gemeenten; 
61. Ook de handhavingsreacties op declaratiefraude hebben een bijzonder karakter; zie par. 9.8. 
62. Bijv. merkgeneesmiddelen declareren in plaats van in werkelijkheid verstrekte loco-preparaten, 
of reguliere Importprodukten in plaats van Produkten uit parallelimport (zgn. substitutiefrau­
de), gratis ontvangen medicijnen in rekening brengen en werken met fictieve recepten. Verwant: 
het zgn. knippen van recepten om meermalen een wettelijke toeslag per recept te krijgen; het in 
strijd met de afspraken niet in de prijs doorberekenen van kortingen en bonussen. 
63. Bijv. eenzelfde bevalling wordt door vroedvrouw, huisarts èn gynecoloog gedeclareerd. 
64. Bijv. het declareren van niet verrichte behandelingen (vullingen, tandsteenverwijdering, fluor-
applicaties, mondhygiene-instructies), het declareren op basis van fictieve goudfacturen van la-
boratoria of op basis van facturen die geen melding maken van gegeven kortingen. 
65. Bijv. een niet afgemaakt behandelplan volledig in rekening brengen. 
66. Zie o.a. Ziekenfondsraad 1983. 
67. Op de cliënt: art. 3 lid 1-3 ABW (informatie- of medewerkingsplicht als bijstandsvoorwaarde) 
en art. 30lid 2 ABW (mededelingenplicht). Op de (ex-)werkgever: art. 84d lid 1 ABW (inlichtin-
genplicht). Over bijstandsfraude zie o.a. Hoys 1985 en College ABW 1986. 
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plichtnormen 
inlichtingen 
• art 3 lid 1-3 
ABW 
• art 84 d lid 1 
ABW 
mededelingen 
• art 30 lid 2 
ABW 
• art 3 hd 1-3 
ABW 
medewerking 






• art 3 lid 4 
ABW 
• art 1 hd 2 
ABW 
reparatar 




• art 84d hd 4 
ABW if art 
84d hd 1) 
• art 84f ABW 





• art 84e ABW 
-
Figuur 13. Plicht- en sanctienormen van bijstandsregelmgen 
e. onjuiste informatie omtrent kostenposten waarvoor een doeluitkering wordt 
gegeven (woon-, ziekte- en andere bijzondere bestaanslusten, bedrijfskapi-
taal e.d.);68 
f. het niet melden van (andere) feiten en omstandigheden die van belang zijn 
voor de bijstandsverlening (detentie, teruggave van door de sociale dienst 
betaalde belasting enz.); 
g. manipulaties met zichtcheques (verzilvering van gestolen of vervalste che-
ques, ontkenning van ontvangst e.d.); 
h. verdonkeremanen en/of verkeerd opgeven van inkomsten of vermogen ten-
einde aan bij stands verhaal te ontkomen; 
i. niet-nakoming van een medewerkingsplicht in verband met intreding in het 
arbeidsproces, bedrijfssanering, budgettering van uitgaven e.d.; 
j . zichzelf in bijstandsbehoeftige omstandigheden brengen door afkalving van 
het eigen vermogen, dat wil zeggen, bij voorzienbare bijstandsverlening ver-
mogensbestanddelen wegschenken of onder gunstige voorwaarden ver-
vreemden, zich niet of onvoldoende verzekeren tegen ziektekosten enz." 
De onder b. genoemde misbruikvorm hangt samen met de uitkeringscriteria ge-
zamenlijke huishouding (TW, IOAW, IOAZ, AOW, ABW) en woningdeling 
(ABW). Deze situaties geven aan twee (of meer) personen aanspraak op een la-
gere uitkering dan twee (of meer) maal de uitkering voor een alleenstaande (zie 
68. Aangrenzend oneigenlijk gebruik: het besteden van zo'n specifieke uitkering voor een ander 
doel. Het Utrechtse Placaatboek van 1628 (3, 553a) omschreef het wegwerpen van uitgedeeld 
brood als 'misbruyckende .seer schandelyk de aalmoessen' 
69. Dit levert zgn anticiperend misbruik op; zie par 3.2. 
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nader par. 8.3.2). Zulke situatieve criteria scheppen een gelegenheidsstructuur 
voor allerlei min of meer frauduleuze misbruik termen: 
- verzwijging door verlaten of gescheiden vrouwen, schoolverlaters enz. van 
het feit dat ze gaan samenwonen;70 
- verzwijging van het opnieuw intrekken bij de gewezen partner (herstel van 
samenwoning, gezinshereniging); 
- het voorwenden dat men door de partner is verlaten (schijnverlating); 
- verzwijging van de situatie van woningdeling. 
De vraag of uitkeringsfraude in de ABW behoort te zijn strafbaargesteld, is 
lange tijd omstreden geweest, met als hoogtepunt de discussies in 1971 en 1972 
rond een wetsvoorstel tot strafbaarstelling.71 Dit voorstel werd verworpen met 
als voornaamste argumenten: het risico dat er drempelvrees zou ontstaan voor 
de bijstandsaanvrager en dat de hulpverleningsrelatie erdoor zou worden aan-
getast. Daarnaast signaleerde men dat de voorgenomen strafbaarstelling zich 
richtte op een sociaal zwakke doelgroep.72 Het gevolg van de parlementaire ver-
werping was dat de bijstandsfraude nog jaren lang als valsheid in geschrift (art. 
225 Sr) of als oplichting (art. 326 Sr) is vervolgd en bestraft. Maar inmiddels 
zijn de bakens verzet; sinds 1987 kennen we de strafbepalingen van art. 84 e en 
f ABW.73 
3.8 Meerpartijenmisbruik en -fraude 
3.8.1 Wederzijdse betrokkenheid 
Tussen werkgevers- en werknemersmisbruik resp. -fraude bestaat een (oorza-
kelijk verband. De werknemer kan betrokken zijn door medeweten en verzwij-
gen van het misbruik door zijn werkgever en door bewust profijt te trekken van 
het hogere loon dat daaruit voortvloeit. Daarnaast is de werknemer ook 
'zelfstandig fraudeur' wanneer hij looninkomsten bewust niet opgeeft bij de 
eigen fiscale aangifte of op de inkomstenverklaring aan het uitkeringsorgaan. 
De werkgever kan op zijn beurt betrokken zijn bij het prestatiemisbruik van de 
werknemer, namelijk indien hij hiervan weet, dit bevordert of met de werkne-
mer samenspant. De wederzijdse betrokkenheid kan zich concretiseren in de 
70 Aangrenzend oneigenlijk gebruik: voor het aflopen van de door de sociale dienst aanvaarde 
kennismakingsperiode uit elkaar gaan om een tijdje later opnieuw bij elkaar in te trekken met 
aanspraak op een nieuwe kennismakingsperiode Deze periode bedraagt doorgaans drie maan-
den, in die tijd wordt de samenwoning geacht nog geen financiële consequenties te hebben 
71 Zie Kamerst. II 1971/1972 e v., 11 278. Over de vraag van de aparte strafbaarstelling van 
bijstandsfraude zie Polak 1972; Kaarsgaren 1977: 110-115; Nacinovic 1977; Singer Dekker 
1978, Werkgroep Lamers 1978: 43, 44 en 76; ISMO 1981: 29 en 33; Verheul 1982 768 
72 Zo maakte de Coornhertliga (1973· 12) gewag van een 'ronduit schandelijke want openlijk tegen 
de zwakste bevolkingsgroepen gerichte voorgenomen uitbreiding van de strafbaarstellingen in 
de ABW. Zie ook College ABW 1976: 54. 
73. Wet van 18 december 1986 S 1986.699 (opneming van strafbepalingen in de ABW). Zie ook 
Wedzinga 1987. 
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niet-nakoming van een of meer van de informatieve verplichtingen van de werk-
gever ten aanzien van de werknemer en omgekeerd. Behalve via deze admini-
stratief- en strafrechtelijk gesanctioneerde plichtnormen (te vinden in vorige 
overzichten) kan de aansprakelijkheid, althans strafrechtelijk, ook worden ge-
vestigd lang de weg van de deelneming aan het strafbare misbruikgedrag van de 
ander (uitlokking, art. 47 lid 1 sub 2 Sr of medeplichtigheid, art. 48 Sr).74 Maar 
de be wijsdrempels zijn daarbij hoog, terwijl de deelnemer bovendien bij de 
strafrechter een beroep kan doen op verschoningsrecht wanneer hij door te ant-
woorden zichzelf aan mogelijke vervolging blootstelt (art. 219 juncto 284 lid 4 
Sv). 
De werknemer die betrokken is geweest bij het premiemisbruik van zijn werkge-
ver, heeft desondanks recht op uitkering. Men is van rechtswege verzekerd, on-
geacht het al dan niet betaald zijn van de premies; dit is een basisregel die in de 
sociale verzekering vrijwel steeds geldt.75 Wel kon een dienstbetrekking bij een 
malafide werkgever onder de werking van de oude werkloosheidsregelingen 
weigering van uitkering tot gevolg hebben.76 
In de OSV zijn bepalingen opgenomen die de werkgever en de werknemer aan-
sprakelijk maken voor eikaars irregulier gedrag.77 Dit brengt mee dat de incas-
so-taak die de werkgever voor de overheid verricht is verruimd en tevens dat de 
werknemer een controletaak heeft ten aanzien van de informatieverstrekking 
door zijn werkgever aan het uitvoeringsorgaan, een taak waarvoor de gemid-
delde werknemer niet is bewerktuigd. Een en ander komt neer op een verdere 
privatisering van overheidstaken, die niet bevorderlijk is voor de arbeidsver-
houding tussen de betrokkenen en hun rechtsbescherming. Ik laat dit 
probleem78 hier verder rusten. 
74. Curieus gegeven: het delict uitlening-zonder-vergunning (art. 2 lid 1 WTA) is door de wetgever 
destijds doelbewust tot een overtreding gemaakt (art. 1 sub 4 juncto art. 2 lid 4 WED) om de in-
lener en de werknemers te vrijwaren van strafbare medeplichtigheid. (Medeplichtigheid aan 
overtreding is niet strafbaar, art. 52 Sr.) 
75. Uitzonderingen: art. 13 AOW, art. 14 lid 1 AWW en art. 17 lid 1 sub b Inschrijvingsbesluit zie-
kenfondsverzekering. 
76. Wegens 'benadelingshandeling' (art. 31 lid 1 sub b juncto art. 39 WW oud); bijv. CRvB 7 no-
vember 1974 RSV 1975.113. Maar ook ontslag nemen bij een malafide werkgever kan de uitke-
ringsvrager echter ook zijn uitkering kosten; zie CRvB 26 augustus 1976 RSV 1976.323 en CRvB 
4 november 1985 RSV 1986.103. 
77. Zie art. 50b lid 4 OSV (mededelingsplicht van de werkgever met betrekking tot informatieweige-
ring door de werknemer), strafbaar gesteld in art. 52a OSV, en art. 50d lid 3 OSV (medede-
lingsplicht van de werknemer ten aanzien van informatief verzuim door de werkgever), straf-
baar gesteld in art. 52 OSV. De eerstgenoemde verplichting ondervond kritiek van de Raad van 
State (Kamerst. II 1988/1989, 20 854 A, p. 15) 
78. Over dit probleem zie Commissie Grapperhaus 1985. Bij de hier bedoelde (strafbaar gestelde) 
controleplicht van de werknemer is o.a. door de Raad van State een kritische kanttekening ge-
maakt (Kamerst. II 1988/1989, 20 854 A, p. 14-15). De strafbaarstelling is m.i. kwestieus. 
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3.8.2 Vormen I 
Van (malafide) betrokkenheid van de werknemer bij premiemisbruikZ-fraude 
is sprake indien hij met zijn werkgever geheel of gedeeltelijk zwart werk over­
eenkomt. Of wanneer hij signalen die wijzen op malafiditeit van de werkgever, 
min of meer bewust negeert. Voorbeelden van deze signalen zijn:79 
- beduidend hoger loon dan elders in dezelfde bedrijfstak; 
- het niet ontvangen van (deugdelijk ogende) loonstrookjes, werknemersver­
klaring, melding bedrijfsvereniging of jaaropgave van loon en inhoudingen 
(van de kant van de werkgever) resp. registratiebericht of statusoverzicht 
(van de bedrijfsvereniging); 
- een loonspecificatie die een lager loon aangeeft dan in werkelijkheid ontvan­
gen; 
- het bij herhaling veranderen van de naam van de onderneming, terwijl bijv. 
de persoon die het loon uitbetaalt dezelfde blijft; 
- personeelswerving, loonbetaling e.d. in horecagelegenheden en op andere 
ongewone lokaties. 
De (malafide) betrokkenheid van de werkgever bij prestatiemisbruikZ-fraude 
kent de volgende vormen: 
a. het in dienst nemen van werknemers waarvan de werkgever weet dat ze onge­
kort uitkering blijven ontvangen; 
b. werknemers ontslaan en deze na het ingaan van hun werkloosheidsuitkering 
opnieuw, ditmaal zwart, in dient nemen; 
с onjuiste opgave doen (op werkgeversverklaring, ontslagbewijs e.d.) van ont-
slagreden, ontslagdatum, bestaan van een dienstverband, duur daarvan, 
loonhoogte enz. 
d. hoog loon overeenkomen met het oog op een hoge uitkering, maar met een 
verwegen afspraak tot gedeeltelijke terugbetaling; 
e. onjuist declareren in verband met vorstverletuitkering resp. short time­
vergunning; 
f. laten uitvoeren van werk in (onder)aanneming waarvan men weet dat daar­
bij uitkeringsfraudeurs worden ingezet; 
g. onjuiste begin- enZof einddatum opgeven van ziekteZarbeidsongeschiktheid 
van werknemers (evt. gecombineerd met verkeerde gegevens op de loonlijst); 
h. afspreken met de werknemer dat hij na een ziekmelding werkzaamheden 
blijft verrichten, al dan niet tegen een bepaalde vergoeding. 
Daarnaast kan de betrokkenheid van de werkgever ook onder oneigenlijk ge­
bruik vallen. Ik verwijs naar de voorbeelden uit die rubriek in par. 3.7.1. 
3.8.3 Vormen II: malafide uit- en inlening 
Een afzonderlijk fenomeen van de meerpartijenfraude is de zgn. koppelbazerij 
79. Zie Van Ballegooijen 1981b: 943-944 en Neve 1982: 547-548. 
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of malafide onderaanneming.80 Dit verschijnsel is door Van Ballegooijen*1 sa-
mengevat als 'het uitlenen van arbeidskrachten zonder vergunning, veelal ge-
presenteerd als het onder aannemen, al dan niet in regie, gevolgd door het be-
wust niet betalen van premies en belastingen ter zake van de lonen van de werk-
nemers'. De belangrijkste instrumenten van de koppelbaas zijn: de onderaan-
nemingsfictie, het gebruik van allerlei rechtspersonen en de papiervernietiger; 
deze drie dienen om de werkelijke bedrijfssituatie te versluieren en om de ver-
haalsaansprakelijkheid te ontduiken.82 Zo kunnen ingewikkelde formaties ont-
staan van binnen- en buitenlandse rechtspersonen waarmee opdrachten en 
geldstromen worden doorgesluisd. De volgende modus operandi is daarbij ge-
liefd gebleken. 
Een opgekochte BV fungeert een tijdlang als façade van betrouwbaarheid (cor-
recte aanmelding als werkgever, prompte betaling van voorheffingen). Maar 
maar al gauw volgt uitgebreide informatieve en contributieve fraude. Wanneer 
de inningsorganen hiermee worden geconfronteerd blijkt dat de BV inmiddels 
is leeggehaald, dat het werknemersbestand naar elders is overgebracht en dat de 
administratie aan de papiervernietiger is prijsgegeven, terwijl een van niets we-
tende directeur/'katvanger' is achtergebleven. Het eventueel volgende faillisse-
ment wordt opgeheven bij gebrek aan baten. Dergelijke constructies hebben 
zich met wisselende intensiteit en op verschillende schaal voorgedaan in be-
drijfssectoren die gekenmerkt worden door een discontinue produktie en een 
relatief grote behoefte aan tijdelijk personeel zoals bouw- en metaalnijverheid, 
havens, petrochemie, off shore-bouwplaatsen, schoonmaakbedrijven, pluim-
veehouderij, slachterij, verpakkingsindustie, horeca en tuinbouwbedrijven. 
Karakteristiek voor deze vormen van meerpartijenfraude is de vergaande pro-
fijtdeling tussen de diverse participanten. De werknemer geniet onbelast loon, 
eventueel naast zijn uitkering. De (sub)onderaannemer/tussenpersoon/verte-
genwoordiger toucheert wat hij aan de inningsorganen onthoudt. De opdracht-
gever/hoofdaannemer/inlener heeft voordeel van de belasting- en premie-
ontduiking naast een elastisch werknemersbestand, gunstige arbeidsvoorwaar-
den en weinig beslommeringen op het vlak van werving, loonadministratie, ont-
slagregels en (andere) werknemerbeschermende voorzieningen. De leider op de 
achtergrond, in het grotere netwerk, int enorme bedragen aan provisie per 
transactie of per uitgeleende arbeidskracht. En tenslotte is er de tros van admi-
nistratieve assistenten, lijfwachten, financieel-juridische adviseurs, bankrela-
ties enz. die elk hun deel van de perifere vruchten plukken. 
Het normschendingspatroon is vaak zeer divers en overschrijdt de grenzen van 
80. Over de geschiedenis, de achtergronden, de werkwijze en de bestrijding van de koppelbazerij 
zie: Niestadt 1972; Donders 1980; Kahlman 1980; Van Ballegooijen 1981a; Langeveld 1981; 
ISMO 1981: 126-157; Berghuis en Paulides 1982; Brumink 1982; Verheul 1984a en 1984b; Wis-
selink 1986: 75-82; Nitsche 1987 en De Roos 1987: 162-167. 
81. Van Ballegooiien 1981a: 746. 
82. Zie ISMO 1981: 144-145; Berghuis en Paulides 1982: 44 en Verheul 1984a: 166. 
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het collectieve stelsel in ruime mate.'3 Daarbij horen ook ondernemersdelicten 
die ook los van de in- en uitlening van arbeidskrachten voorkomen: 
- aangiftefraude en andere vormen van belasting- en premie-ontduiking; 
- prestatiefraude door de uitgeleende werknemers; 
- benadeling van inningsorganen en handelscrediteuren via onttrekking van 
gelden aan de onderneming (verduistering; artt. 321 en 322 Sr) resp. in de 
context van een faillissement (geen of gebrekkige boekhouding, onttrekking 
van vermogensbestanddelen en andere zgn. bankbreukgedragingen; artt. 
340 e.v. Sr); 
- het ter beschikking stellen van arbeidskrachten zonder vergunning of in 
strijd met vergunningsvoorwaarden en/of het niet voldoen aan inlichtingen-
of medewerkingsplichten jegens ambtenaren van de DIA (Dienst Inspectie 
Arbeidsverhoudingen) (art. 2 lid 1, art. 5 en art. 9 WTA juncto art. 1 sub 4 
WED);84 
- onjuiste of verzuimde inschrijving in het handelsregister (art. 33 of 34 Han-
delsregisterwet); 
- het voeren van een onware of manipulatieve handelsnaam (artt. 3, 4 en 5 
juncto art. 7 Handelsnaam wet); 
- overtreding van CAO-bepalingen en andere loon- en arbeidsregelingen; 
- (andere) valsheids- resp. bedrogsgedragingen (art. 225 Sr resp. art. 326 Sr) 
zoals met betrekking tot facturen,85 aannemingscontracten, verklaringen 
van goed betalingsgedrag,86 detacheringsverklaringen87 en andere formulie-
ren die ook buiten het koppelbaaswezen object zijn van valsheid en bedrog 
(loonstroken, loonstaten, vorstverletdeclaraties, werkgeversverklaringen 
enz.). 
De malafide uit- en inlening is jaren lang door haar omvang en spreiding een 
groot maatschappelijk probleem geweest. Ter illustratie daarvan hier een paar 
voorbeelden van bouw- en andere fraudezaken die in het verleden zijn opgehel-
derd, met vermelding van de duur van het teamonderzoek, de geschatte schade 
voor bedrijfsvereniging en fiscus (althans voor de periode waarover het onder-
zoek zich uitstrekte) en eventuele andere omvangindicaties.88 
- Haarlem: onderzoek 1978-1979, benadeling 18 miljoen gulden;89 
83. Dit compliceert de opsporing aanzienlijk, vooral wanneer deze in teamverband wordt opgezet 
(zie par. 7.6.1). 
84. Voorheen betrof dit de Loontechnische Dienst. Over de WTA zie o.a. De Roos 1987: 158-167. 
Over de DIA o.a. Kamerst. II 1988/1989, 17050, nr. 103. 
85. Voor uitbesteding van werk, voor onderaanneming of inkoop van materiaal. De factuurvals-
heid is bedoeld om de inlening te camoufleren of om de op de factuur in rekening gebrachte 
b.t.w. - onrechtmatig - bij de fiscus terug te vorderen. 
86. Zogenaamd afkomstig van het inningsorgaan. 
87. Aangevend dat niet de sociale wetgeving van het werkland maar die van het uitzendende EEG-
land van toepassing is. 
88. Zie ook de overzichten van omvangrijke fraude-onderzoeken in de jaarverslagen van de CRI 
over 1981 e.v. (hoofdstuk Fraudecentrale). 
89. Over de Haarlemse bouwfraude zie Kahlman 1980 en ISMO 1981: 149-154. Zie ook HR 2 ja-
nuari 1982 DD 83.087 en 83.088. 
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- Rotterdam (Papa Blanca): onderzoek 1980-1981, benadeling 31,5 miljoen 
gulden;90 
- 's-Hertogenbosch: onderzoek 1978-1981, benadeling 105 miljoen gulden;" 
- Tiel: onderzoek 1981-1982, benadeling 100 miljoen gulden;92 
- Renkum: onderzoek 1982-1983, benadeling 150 miljoen gulden.93 
Door invoering van de zgn. ketenaansprakelijkheid is de (hoofd)aannemer aan­
sprakelijk geworden voor de betaling van de belasting- en premieschuld van de 
hele keten van zijn onderaannemers.94 Dit heeft het fenomeen in bepaalde sec­
toren en tot op zekere hoogte aan banden gelegd.95 Dat geldt echter niet voor 
die varianten van koppelbazerij die door deze wetgeving niet of onvoldoende 
worden bestreken: 
a. uitlening via statutair in het buitenland gevestigde rechtspersonen, bijv. 
door middel van in het buitenland gekochte vennootschappen die naar regels 
van internationaal privaatrecht in Nederland worden erkend, zodat de hier 
geldende oprichtingsvereisten worden omzeild;96 Varianten: de buiten­
landse rechtspersoon laat in Nederland door Nederlandse werknemers werk 
in onderaanneming verrichten of, met valse detacheringsverklaringen, door 
buitenlandse werknemers; of: uitsluitend op papier Nederlandse arbeiders in 
het buitenland tewerkstellen resp. buitenlandse hier, terwijl men in werke­
lijkheid in het eigen land blijft werken;97 
b. uitlening in sectoren als haven-, metaal- en vervoersbedrijven; 
с uitlening uit rechtstreeks contact tussen opdrachtgever en onderaannemer 
waardoor de keten als het ware wordt overgeslagen; 
d. manipulatieve omzeiling van het systeem, bijv.: 
- te lage aanneem- en loonsommen overeenkomen waardoor te weinig geld op 
de zgn. g-rekening98 komt en er naast de witte een zwarte factuur- en 
geldstroom ontstaat; 
- het in strijd met de waarheid factureren van bouwmateriaal in plaats van 
90 Over de Papa Blanca-zaak zie ISMO 1981 139-148 Zie ook HR 16 juni 1981 NJ 1981 586 
91 Over de Bossche fraudezaak zie het jaarverslag van het arrondissementsparket 
's-Hertogenbosch Alsook HR 7 februari 1984 NJ 1984 525 
92 Het Tielse teamonderzoek duurde 30 mensjaren en resulteerde in 206 verdachten (bron teamlei­
ding). 
93 Het onderzoek in de Renkumse fraudezaak duurde 16 mensjaren en leidde naar 40 koppelba­
zen Over deze zaak jaarverslag 1983 van het arrondissementsparket Arnhem, p. 44-46 Zie 
ook HR 13 oktober 1987 NJ 1988.425 
94 Wetvan4juni 1981 S 370, de Wet Ketenaansprakelijkheid Zie hierover o a Van de Bunt en De 
Roos 1983, De Roos 1987 97 en 163 Aan de wieg van deze ketenaansprakelijkheid stond een in­
tern advies van L J M de Leede aan de Bedrijfsvereniging voor de Bouwnijverheid (1973) 
95 Zie Sociale Verzekeringsraad 1984-1986 en Kamerst II1988/1989,17 050, nr 99,p 3-28(Mis-
bruik en oneigenlijk gebruik) Zie ook Verheul 1984b 
96 Over deze praktijken zie Helmig en Siemer 1985, Berghuis en Essers 1985· 38-42 en Debets 1988 
97 Over de grensoverschrijdende koppelbazerij zie Verheul 1984a: 176 e ν en Nitsche 1987. 
237-238 
98 Op de g-rekening van de onderaannemer moet een percentage van de loonsom, gelijk aan de ver­
schuldigde loonbelasting en premies, worden gestort en geblokkeerd, hetgeen een vermoeden 
van betaling oplevert 
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loonkosten, van andere werkzaamheden dan van stoffelijke aard, of van 
vervaardiging op de eigen werkplaats en montage op de plaats van afleve-
ring; 
- met valse facturen gelden doorschuiven naar een g-rekening van de onder-
aannemer die vervolgens, wegens overschrijding van het te dekken percen-
tage van de aanneemsom, de zgn. deblokkering van die rekening aanvraagt; 
- het verkopen van een goed gevulde g-rekening voor minder geld dan erop 
staat aan een andere onderaannemer, die er vervolgens belasting- en premie-
schuld van betaalt (doorschuiving van de ene g-rekening naar de andere)." 
3.9 Ambtelijk misbruik 
Ook gedragingen van publiekrechtelijke instanties en personen kunnen mis-
bruik (en oneigenlijk gebruik) opleveren. Voor de begripsbepaling van dit amb-
telijke, bestuurlijke of institutionele misbruik (en oneigenlijk gebruik) verwijs 
ik naar par. 2.7. Aan de daar opgenomen classificatie ontleen ik volgende ru-
brieken. 
De zgn. contra legem-uitvoering, wetsafwijking (meestal) ten gunste van de 
justitiabele, vindt op verschillende terreinen van het sociale-zekerheidsrecht 
plaats. Een goed overzicht verschaft het rapport van de Commissie Noordam 
die dit verschijnsel heeft bestudeerd.100 Voor voorbeelden van misbruik van be-
voegdheid en ander beginselcontrair gedrag biedt de gepubliceerde sociale-
verzekeringsrechtspraak een niet opdrogende bron.101 Ik wijs ook op de later in 
deze studie gegeven voorbeelden in par. 6.6,7.6.3 en hoofdstuk 8. Een volgende 
rubriek is het verzuim ten aanzien van controle, informatieverstrekking, voor-
lichting en andere uitvoeringstaken. Hieronder mag men rekenen: 
- niet-nakoming van aan uitvoeringsorganen voorgeschreven controleregels 
aangaande premieschuld, uitkeringsaanvraag, heronderzoek e.d.;102 
- nalatigheid ten aanzien van de signalering en de rapportage van fraudegeval-
len, gebrek aan bereidheid tot beleidsafstemming en controle (bijv. op grond 
van een onevenredige cliëntgerichtheid) enz.103 
- niet-nakoming van informatieve en geheimhoudingsplichten ten opzichte 
van andere instanties;104 
99. Dit soort feiten neemt opvallend toe. Een mogelijk strafrechtelijk instrument vormt art. 348 
Sr (strafbaarstelling van inbreuk op pandrecht e.d. door bezitsonttrekking). Zie het jaar-
verslag 1986 van de opsporingsdienst van het Sociaal Fonds Bouwnijverheid, pag. 6. Zie ook 
Aanh. Hand. Il 1987/1988, nr. 745 (antwoord op kamervragen). 
100. Commissie Noordam 1985. 
101. Zie in dit verband bijv. Brenninkmeijer en Westra 1986. 
102. Bijv. te vinden in art. 11 lid 1 CSV, artt. 18 en 36 lid 2 lOAW, artt. 18 en 36 lid 2IOAZ en artt. 
50 en 81c ABW. Over dit ambtelijke misbruik zie o.a. Kamerst. II 1980/1981, 16 720, nrs. 1-
2, p. 70-73 en Kamerst. II 1982/1983,17 847, nrs. 1-3, p. 25-27 en nr. 29, p. 2. (Alg. Rekenk. 
103. Op dit gebrek wordt gewezen door Van Duyne 1986b: 11 e.v. 
104. Deze verplichtingen zijn te vinden in de volgende bepalingen: artt. 50e-50n OSV, art. 29 WW, 
artt. 19 lid 2 en 33 lid 1 IOAW, artt. 19 lid 2 en 33 lid 1 IOAZ, artt. 20-28 WSV, art. 71a 
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- tekortschietende of ontbrekende voorlichting over (nieuwe) voor de burger 
gunstige regelingen of voorzieningen;105 
- gebrek aan zorgvuldige en behoorlijke bejegening van de burger/gebruiker 
zoals: onverantwoord vertraagde afdoening, insinuerende of discrimine-
rende opmerkingen, ongewenste intimiteiten e.d.106 
De rubriek van de administratieve fouten en nalatigheden tekent zich af over de 
hele linie van de wetsuitvoering. Met inbegrip van fouten die leiden tot irregu-
liere premie-inning en prestatieverlening (onjuiste vaststelling van premie-
plicht, verkeerde dagloonvaststelling, uitbetaling van onjuiste uitkeringsbedra-
gen enz.). Onder de rubriek van de (overige) functionele ontsporingen reken ik 
tenslotte de volgende categorieën: 
- opsporings- en vervolgingsactiviteiten in strijd met strafprocessuele regels 
zoals: optreden bij delicten die buiten de eigen competentie liggen, cautiever-
zuim, onrechtmatige dwangmiddeltoepassing enz. (zie nader par. 6.6 en 
8.3); 
- onevenredige privacy-inbreuken (zie hoofdstuk 8); 
- bevordering van of deelneming aan misbruik en fraude, bijv. werkzoeken-
den verwijzen naar als malafide bekend staande werkgevers, overheidsop-
drachten gunnen aan frauduleus werkende bedrijven en 'cliëntvriendelijke' 
adviezen geven tot misbruik.107 
Een mengvorm van de genoemde rubrieken biedt de categorie van de zgn. hy-
perbolische taakvervulling: het optreden waarmee wordt beoogd de wet beter 
tot haar recht te laten komen ten bate van het stelsel, dus ten behoeve van maxi-
male heffingsopbrengsten en minimale prestatiekosten, maar op een wijze die 
de individuele burger vexatoir belast. Dit optreden kan incidenteel zijn of, op 
grond van beleidsregels, afspraken of uitvoeringskultuur binnen een werkge-
bied, systematisch. In beide gevallen gaat het niet om het persoonlijke profijt 
van de betrokken ambtenaar maar om het belang van het systeem waarin hij 
opereert. Brüll hanteert in dit verband de term 'systeemmisdrijven'.108 Een 
krachtige metafoor, want er zijn in het positieve strafrecht geen delictsom-
schrijvingen gecrëerd die dit gedrag adequaat afdekken, hoogstens art. 366 Sr 
waarin als 'knevelaar' wordt strafbaar gesteld: 'de ambtenaar die in de uitoefe-
ning van zijn bediening, als verschuldigd aan...enige openbare kas, vordert of 
WAO, art. 64 AAW, art. 29 AKW, artt. 39 en 62 lid 1 ZFW, artt. 39 en 57 AWBZ, art. 84d 
lid 2 ABW en art. 15 RWW. 
105. Bekende voorbeelden: de (mankerende) voorlichting met betrekking tot de invoering van de 
AKW in 1980, de eerste Eenmalige Uitkering in 1981 en de aanspraken van gehuwde vrouwen 
op achterstallige AAW-uilkering in 1988. Over het verschijnsel van niet-gebruik van sociale 
zekerheid zie: Van Oorschot en Kolkhuis Tanke 1989. 
106. Gevallen van dit behoorlijkheidsverzuim zijn te vinden in de (jaar)verslagen van instanties als 
de landelijke ombudsman, de klachtencommissies van de Sociale Verzekeringsraad, Zieken-
fondsraad, uitvoeringsorganen en cliëntorganisaties in de sociale zekerheid. 
107. Voorbeeld van dit laatste 'Ik zal maar invullen 'op kamers', dan krijg je meer' (Kamerst. II 
1980/1981, XV en J, nr. 79, p. 4). Zie ook De Jong 1984: 68. 
108. Bruii 1982 en 1983: 63-68. Zie ook Zwemmer 1984. 
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ontvangt of bij een uitbetaling terughoudt hetgeen hij weet dat niet verschul­
digd is'.109 
Niet alleen de benoeming en de rubricering van gevallen van ambtelijk misbruik 
zijn anders dan in de overige misbruiksectoren, ook de handhavmgsreacUes op 
ambtelijk misbruik dragen een eigen stempel. Ik wijs in de eerste plaats op de 
bestuurlijke reacties die de wet mogelijk maakt: 
- schorsing of vernietiging van een besluit van het sociale-zekerheidsorgaan 
door de Kroon;110 
- vernietiging van de uitvoeringsbeschikking door de beroepsrechter; ' ' ' 
- het geven van aanwijzingen aan het uitvoeringsorgaan; ' ' 2 
- niet-vergoeding van uitvoeringskosten aan het uitvoeringsorgaan."3 
Wat de reacties in de strafrechtelijke sfeer betreft wijs ik in de eerste plaats op 
het mogelijke, indirekte effect op het verloop van een tegen een burger gerichte 
strafzaak. Een redelijk vermoeden of constatering dat er van de kant van de 
overheid ambtelijk misbruik in het spel is geweest kan aanleiding geven tot bijv. 
seponering van de zaak, niet-ontvankelij к verklaring van het OM, bewijsuitslui­
ting van bepaalde gegevens of strafvermindering. Wat de strafrechtelijke aan­
pak van het ambtelijke misbruik zelf betreft is het instrumentarium niet over­
vloedig. In de sociale-zekerheidswetten is, in opvallende tegenstelling tot het in­
formatieve misbruik van de kant van de burger, vrijwel geen strafbaarstelling te 
vinden van de niet-nakoming van informatieve verplichtingen door publiek­
rechtelijke instanties of personen.'I4 Dat geldt ook voor andere misdragingen 
in de sfeer van de uitvoering.115 In de commune sfeer valt alleen te wijzen op 
omstandigheden als ambtelijke plichtsverzaking, machtsmisbruik enz. die 
strafverhogend kunnen werken (zie art. 44 Sr) en op een aantal zgn. ambtsdelic­
ten (artt. 365 e.v. en artt. 462 e.v. Sr), waaronder het eerder genoemde misdrijf 
van knevelarij (art. 366 Sr). Veruit de meeste van de genoemde vormen van 
ambtelijk misbruik zijn derhalve, in weerwil van hun eventuele criminele karak­
ter, niet als zodanig strafbaar gesteld. Dit gegeven, samen met het feit dat het 
wèl strafbaar gestelde ambtelijke misbruik zo goed als nooit langs die weg 
109 Over dit misdrijf zie Noyon/Langemeijer/Remmelink, aant ISbijart 366 Sr 
110. Artt 28 en 43 OSV, art. 10 WW, art. 33 hd 2 TW, art 74 WAO, art 70 AAW, artt 16 lid 2, 
65 en 73 WSV, art 81 ZFW, art 65 AWBZ 
111 Art 70 juncto 43 Beroepswet 
112 O a art 41 OSV, art 109 WW, art. 36lid 2IOAW, art ЗбІиШОАг.агі 16 lid 2 WSV, art 
Sldhdl ABW. 
113. Art. 110 hd 2 WW, art 38 lid 3 IOAW, art. 38 lid 3 IOAZ, art 73 lid 2 WAO, art. 68 lid 2 
AAW en art 47a lid 1 ABW Zie bijv Aanh Hand. II 1983/1984, nr 163 (antwoord op ka­
mervragen inzake 'strafkorting' tegen de GSD Amsterdam wegens met-uitvoering van heron­
derzoek) Buiten schot blijft overigens de sociale dienst die de schijn ophoudt aan heronder­
zoek te doen door alle cliënten een vragenformulier te sturen maar de antwoorden vervolgens 
ongezien aflegt (De Jong 1984: 69). Dat roept de vraag op. bij welke dienst is er sprake van 
ambtelijk misbruik' 
114. Bij uitzondering wel in art. 87 juncto 39 ZFW en art. 68 juncto 39 AWBZ Zieookart 161 Be-
roepswet 
115. Uitzonderingen art 88 juncto 42 ZFW en art 67 juncto 41 AWBZ 
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wordt aangepakt, leidt tot de slotsom dat de aandacht van het strafrecht voor 
deze sector van de witteboordencriminaliteit minimaal blijkt. 
3.10 Conclusies 
De voorgaande inventarisatie van misbruikvormen levert een caleidoscopisch 
beeld op. Om het resultaat enigszins te versoberen past de vraag welke mis-
bruikvormen het meest in het oog springen. Bij gebrek aan voldoende en be-
trouwbare kwantitatieve gegevens moet ik daarvoor te rade gaan bij ramingen 
in de literatuur. Deze ramingen zijn echter nogal globaal: ze zijn niet alleen de 
resultante van het frequentiecriterium maar ook van de gerealiseerde en/of ge-
wenste handhavingsaandacht, een factor die door allerlei overwegingen wordt 
gevoed (zie hoofdstuk 9). 
In de collecterende functie blijkt het accent te liggen op de informatieve fraude 
met betrekking tot het werknemersbestand en het loonvolume, en voorts op 
wanbetaling en verhaalsontduiking.116 Wil men een dergelijke reductie aan de 
distribuerende kant aanbrengen dan wordt dit belemmerd door het grote aantal 
regelingen en de uiteenlopende fraudegevoeligheid ervan. Er zijn regelingen die 
de prestatie-aanspraak binden aan zgn. potestatieve voorwaarden, dat wil zeg-
gen voorwaarden die door de belanghebbenden zijn te beïnvloeden en dus te 
manipuleren (loondervings- en minimumbehoefteregelingen). Er zijn ook rege-
lingen die de aanspraak afhankelijk stellen van min of meer toevallige of in de 
loop der gebeurtenissen liggende, zgn. casuele voorwaarden (regelingen met be-
trekking tot ziekte en demografische regelingen). De eerste sector beslaat onge-
veer een derde deel van het totale bedrag dat de distribuerende regelingen kos-
ten. '17 Wel is het een relatief fraudegevoelige sector. ' " In de literatuur1 ' ' wor-
den als meest voorkomende vormen van prestatiemisbruikZ-fraude genoemd: 
het niet opgeven van nevenverdiensten, het onjuist opgeven van werkhervat-
ting, verzwijging van werkaanbod, verzwijging van gezamenlijke huishouding 
en simulatie van ziekte. Nagenoeg al deze vormen liggen in de genoemde frau-
degevoelige sector. Al met al omvat de distribuerende kant van de sociale zeker-
heid een veel groter aantal misbruikvormen dan de collecterende kant.120 Maar 
kijkt men naar de omvang van de benadeling dan ontlopen beide kanten elkaar 
vermoedelijk niet veel.121 
116. Zie ISMO 1985: 260-269 en passim. 
117. Over 1985 was dit althans ca. 33%; dit betrof ca. 20% van het totale aantal prestatie-
ontvangers (geëxtrapoleerd uit Kamerst. II1986/1987,19708, nrs. 1-2, p. 82,85 en 97; Finan-
ciële nota sociale zekerheid 1986). 
118. Dit correspondeert met de publieke opinie hierover; zie Berghuis en Kommer 1984: 12. 
119. O.a. College ABW 1976: Bijl. 3, p. 17 en Bijl. 3.1; Berghuis en Kommer 1984: 13 en jaar-
verslagen van bedrijfsverenigingen en sociale diensten. 
120. Van de in het interimrapport van de ISMO getelde misbruikvormen tel ik 22% als collecterend 
en 78% als distribuerend (ISMO 1981: 69-73). 
121. Vgl. ISMO 1985: 334-335 en Kamerst. II 1988/1989. 20 805, nrs. 1-2, p. 59 en 60 (Financíele 
nota sociale zekerheid 1988). 
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Uit het variatiepatroon van het ambtelijke misbruik blijkt hoezeer de grenzen 
tussen misbruik en oneigenlijk gebruik kunnen vervagen. Maar deze atypische 
misbruiksector laat ook een verschuiving in het rollenpatroon zien. De overheid 
ontpopt zich behalve als gelaedeerde en handhavende partij ook als subject van 
misbruik. Zodoende blijkt zij alles behalve een 'monolithisch blok'.122 Bij een 
dergelijke vermenging van lijdende, bestrijdende èn gedijende rollen komt de 
overheid overigens meer dan eens in een ethisch-juridisch dilemma ten opzichte 
van haar hoofdtaak, het bewaken van de rechtsstaat. Een dilemma dat zich ook 
aandient wanneer uitvoerende en repressieve functies in dezelfde persoon of in-
stantie zijn verenigd (zie hoofdstuk 6). 
Behalve het normschendingspatroon van het misbruikveld is in het voorgaande 
hoofdstuk ook het normstelsel geïnventariseerd: de informatieve, coöperatieve 
en contributieve plichtnormen die de uitvoering van de sociale-zekerheidswet-
ten ondersteunen en controleerbaar maken, en de sanctiebepalingen die de na-
koming van deze plichtnormen bekrachtigen. Wat eruit naar voren komt is een 
uiterst ondoorzichtig en inconsistent geheel, dat in dit opzicht vergelijkbaar is 
met het sociale-zekerheidsstelsel in zijn totaliteit. Dat stelsel draagt de sporen 
van een schoksgewijze, bij tijden sterk expansieve ontwikkeling, met een wisse-
lende wetgevingstechniek en niet zelden gevoed door opportunistische impul-
sen, zowel incidenteel als planmatig.123 Het eindresultaat is een wetgevings-
complex met een tros van secundaire regelingen en honderden uitvoerende in-
stanties. •^ De heffingskant is enigszins gesaneerd door invoering van de verza-
melwetten OSV en CSV, maar aan de distribuerende kant blijft harmonisatie 
een uiterst moeizaam proces, getuige de wederwaardigheden van de Staatscom-
missie Vereenvoudiging en Codificatie van de sociale-zekerheidswetgeving125 
en de resultaten van de in 1987 gerealiseerde stelselherziening.126 
De distribuerende functie is verkaveld in prestatiesectoren die elk zijn voorzien 
van eigen plicht- en sanctienormen met ongelijke spreiding: kariger in de rege-
lingen met casuele voorwaarden, ruimer in de regelingen met potestatieve voor-
waarden (zie boven). Al met al vertonen de handhavingsregels een opmerkelijk 
gebrek aan evenwicht en kwaliteit door: 
- gebrek aan terminologische afstemming, met als treffend voorbeeld de uit-
eenlopende manieren waarop de prestatieweigering is geformuleerd;127 
122. Van de Bunt en De Roos 1983: 11 en 47. 
123. Voorbeeld van planmatig opportunisme vormt de stelselherziening van 1987: gebaseerd op 
het bezuinigingsmotief maar gepresenteerd onder de dekmantel van systeemharmonisatie. 
124. Dat de meeste Westeuropese landen een onoverzichtelijk sociale-zekerheidsstelsel kennen 
(Roebroek 1986: 69) is een vrij schrale troost. 
125. Zie Kamerst. II 1979/1980 e.V., 16 227 (Vereenvoudiging en codificatie van de sociale-
zekerheidswetgeving) . 
126. Zie o.a. Van Kessel 1986 en Sociale Verzekeringsraad 1989. 
127. Weigering van uitkering (am. 27 en 63 lid 2 en 3 WW, art. 15 IOAW, art. 15 IOAZ, art. 14 
TW en art. 44 ZW), verlaging of uitsluiting (art. 14 RWW), buiten aanmerking laten (art. 25 
lid 1 en2 WAO, artt. 161id 1 en 19AAW), intrekking of herziening (art. 26 AWW), nietof ge-
deeltelijk uitbetalen (art. 18 AKW), beëindiging van de inschrijving (art. 17 lid 1 sub b In-
schr.besl.Zv). Over deze termen zie Kooijman 1989: 197-224. 
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- impliciete normering, waardoor de burger de voor hem geldende gedrags-
voorschriften maar uit de sanctiebepalingen moet zien te destilleren;128 
- gelede normstelling, waarbij met sancties bedreigde plichtnormen niet in de 
wet zijn te vinden, maar in afgeleide regelingen van de minister of van coör-
dinerende sociale-zekerheidsinstanties of zelfs van het uitvoeringsorgaan; '29 
- gelede sanctionering, waarbij de invulling van een sanctiebepaling wordt ge-
delegeerd aan een administratief orgaan;130 
- vage normering, waardoor gesanctioneerd gedrag niet of summier wordt ge-
determineerd.131 
De strafrechtelijke bepalingen van het normstelsel zal ik in hoofdstuk 5 analyse-
ren, maar het voorafgaande geeft nu reeds aanleiding voor de stellige indruk dat 
het normstelsel ernstig tekortschiet in toegankelijkheid, normprecisie en sa-
menhang in normatief en terminologisch opzicht. Een indruk die nog wordt 
versterkt wanneer men de handhavingsnormen erbij betrekt die in het geding 
zijn bij meerpartijenmisbruikZ-fraude (regels aangaande leenarbeid, vestiging 
enz.). 
Vervolgens rijst de vraag hoe dit alles zich verhoudt tot de behoorlijkheidscrite-
ria die ik in hoofdstuk 1 heb geformuleerd. Daar heb ik aangegeven dat een aan-
tal van deze criteria ook betrekking heeft op de legislatieve voorfase van de 
handhaving. Dit alleen al omdat de kwaliteit van de daadwerkelijke handha-
ving zeker niet wordt bevorderd als een deficiënte regelgeving er de basis van 
vormt. Met dat voor ogen staan hier vooral onder druk: het vereiste van (legisla-
tief) beleid, de kenbaarheid voor justitiabele en autoriteit, en de doelmatigheid 
van de regelstelling. 
Een voorlopige conclusie kan dan ook zijn dat een herziening van het nor-
menstelsel een eerste voorwaarde zou kunnen zijn voor een adequate en deugde-
lijke handhaving132 In het vervolg van dit onderzoek zal worden nagegaan hoe 
de handhaving, gegeven dit ontoereikende normstelsel, plaatsvindt. Maar eerst 
behandel ik de vraag die logisch voortvloeit uit het in de vorige paragrafen gege-
ven overzicht van sanctienormen: wat is de plaats van de beide sanctiewegen, 
administratief- en strafrechtelijk, bij de handhaving van de sociale zekerheid? 
128. Bijv. am. 15 RWW, 44 ZW, 25 en 28 WAO, 16 en 19 AAW. 
129. Bijv. controlevoorschriften van bedrijfsverenigingen (artt. 101 WW, 30 TW, 39 ZW, 27 
WAO en 18 AAW), administratievoorschriften voor de werkgever resp. informatieverplich-
ting (zie art. 10 CSV en art. 50f OSV). 
130. Bijv. art. 27 lid 4 WW. Zie Brenninkmeijer en Zoomers 1988: 53. 
131. Bijv. 'benadelingshandeling' tegenover het uitvoeringsorgaan (art. 25 sub b WW) en, indi-
rekt, 'gezamenlijke huishouding' in diverse wetten (zie par. 8.3.2). Zie ook par. 5.5.3 over 
'open' mededelingsplichten. 
132. Dat geldt zeker voor een van de meest urgente modaliteiten van herziening: deregulering ten 
behoeve van de doelmatigheid van uitvoering en handhaving. Vgl. de aanbeveling in Herover-
weging 1985, Deelrapport 73/1, p. IV. 
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4 De keuze van de handhavingsinstrumenten 
4.1 Inleiding 
De voorgaande verkenning van begrippen, normen en verschijningsvormen stelt 
ons in staat misbruik af te bakenen. Vervolgens rijst de vraag welke handhavings-
reacties dit misbruik kan oproepen. De inventarisatie van de sanctienormen in 
hoofdstuk 3 verwijst naar de twee voornaamste handhavingssystemen, het be-
stuurlijke en het strafrechtelijke. Het eerste is een domein van zelfbeheer bij de 
uitvoeringsorganen, zowel wat betreft de oplegging van administratiefrechtelijke 
sancties als de voorbereiding ervan en de tenuitvoerlegging (afgezien van de in-
vordering langs civielrechtelijke weg1). Het strafrechtelijke systeem wordt be-
heerd door de daartoe geautoriseerde organen van politie en justitie, zij het dat 
een groot deel van de opsporing, zoals ik in hoofdstuk 6 zal uiteenzetten, als het 
ware is ingelijfd bij de uitvoeringsorganisatie. 
De keuze uit beide systemen kan op twee niveaus worden gemaakt: in de wetge-
ving die de handhaving regelt en in de praktijk van de handhaving. In dit hoofd-
stuk behandel ik: het belang van de keuze en het resultaat ervan op legislatief en 
op uitvoerend of applicatief niveau. Het belang van de keuze knoop ik vast aan 
een aantal kenmerkende verschillen tussen de systemen (par. 4.2). Ten aanzien 
van de legislatieve keuze zoek ik naar expliciete of impliciete drijfveren die hier-
aan ten grondslag liggen (par. 4.3). Op het applicatieve niveau doet zich het pro-
bleem voor dat de praktijk van de handhaving eerst later in deze studie aan de 
orde komt. Ik volsta vooralsnog met het aangeven van enkele keuzebepalende 
factoren die ik min of meer inherent acht aan het normstelsel van de handhaving 
(par. 4.4). Tot slot plaats ik het voorafgaande voor zover mogelijk in het kader 
van de vooropgestelde behoorlijkheidscriteria (par. 4.5). 
4.2 Het belang van de keuze 
De strafrechtspleging vindt plaats in een uitgewerkt normkader van wettelijke en 
verdragsrechtelijke regels van straf(proces)recht en beginselen van behoorlijke 
procesorde. Dit kader heeft sterke waarborgen die de overheidsmacht beteugelen 
en die de verdachte beschermen. Denk maar aan: legaliteitseis, verdenkingscrite-
1. Ik laat de privaatrechtelijke modaliteiten buiten beschouwing, waaronder het aanvragen van 
faillissement en het stellen van bestuurs- of ketenaansprakelijkheid. 
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rium, onschuldpresumptie, zwijgrecht, vereiste van rechtmatige bewijsgaring, 
gebonden bewijsrecht, enkelvoudig vervolgingsrecht en schuldbeginsel. Het be-
stuurlijke handhavingssysteem mist deze sterke kernen maar is op zijn beurt on-
derhevig aan procedureregels en beginselen van behoorlijkheid die het zelfbeheer 
van de administratie reguleren. 
Een andere karakteristiek van het strafrechtelijke systeem is het sterke en gediffe-
rentieerde vermogen tot leedtoevoeging, met grondrechtsbeperkende en stigmati-
serende elementen op het vlak van opsporing, vervolging, berechting, vrijheids-
beneming, justitiële registratie e.d. Het punitieve vermogen van het administra-
tieve sanctierecht is sterk afhankelijk van het rechtsgebied dat erdoor wordt 
bestreken. In het sociale-zekerheidsrecht bestaat de leedtoevoeging in financiële 
benadeling in de sfeer van de heffing of prestatieverlening zelf (zie par. 3.4). 
Er bestaan dus ten aanzien van de rechtsbescherming en de rechtsaantasting niet 
onbelangrijke verschillen tussen de beide sanctiesystemen. De laatste jaren wor-
den de onderlinge grenzen overigens doorlaatbaar. Er valt een toenemende 
osmose van kwaliteitseisen te constateren, zowel in de richting van het strafrecht 
(bijv. met beginselen van behoorlijkheid) als in de richting van het administra-
tieve sanctierecht (met verdragsrechtelijke fair trial-regels). Bij de laatste richting 
speelt een voorname rol dat in beide systemen sancties kunnen worden opgelegd 
die een bestraffende en afschrikkende werking hebben (zie par. 3.4). 
De eerder genoemde sterke kernen van de strafrechtspleging betekenen een aan-
zienlijke verzwaring van de handhavingslasten op het vlak van onderzoek, be-
sluitvorming, coördinatie en tenuitvoerlegging. De lasten van de bestuurlijke 
handhaving zijn in dat opzicht heel wat geringer: lage bewijs- en schulddrempels, 
geen opschorting in geval van beroep, sancties die in eigen beheer zijn op te leg-
gen en veelal ook intern te executeren. 
Dit gevoegd bij de eerder genoemde verschillen maakt duidelijk dat het belang 
van de keuze bepaald niet gering is, zowel ten aanzien van de te volgen rechtsgang 
en de daarmee samenhangende handhavingsinspanning alsook ten aanzien van 
de rechtspositie van degene tegen wie de handhaving zich richt. 
4.3 De keuze op legislatief niveau 
De sanctie-attributie door de sociale-zekerheidswetgever vormt een onderzoeks-
terrein dat nog weinig is verkend maar dat met name sinds de stelselherziening 
van 1987 aan betekenis wint.2 In het algemeen is er weinig consensus over de es-
sentie en de effecten van de voorhanden sanctiesystemen,3 ondanks de criteria 
voor strafbaarstelling die van tijd tot tijd in de literatuur worden voorgesteld.4 
Uit de geschiedenis van de sociale-zekerheidswetten komen geen overwogen of 
2. Vgl. Veldkamp 1984: 15. Wel zijn er deelstudies over bestuurlijke sancties; bijv. Riphagen 1985: 
68-86 (RWW- en WWV-sancties) en Noordam 1988: 119-126 en 149-154 (WW-sancties). 
3. Zie o.a. Hulsman 1965: 10-11. 
4. Zie o.a. Hulsman 1965; Corstens 1984:51 e.V.; Schalken 1984: 169 en De Roos 1987: passim. 
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vaste keuze-criteria naar voren. Met name de strafbepalingen zijn, zoals zo vaak 
bij bijzondere wetten, toegevoegd als een 'weinig doordacht sluitstuk van het 
wetgevingsproces'.5 Veelal wordt volstaan met te verwijzen naar strafbepalingen 
die in eerdere sociale wetten voorkomen, aangevuld met vage opmerkingen over 
de noodzaak van repressieve handhaving.' Wel zijn er impliciete noties aan te 
wijzen. In het ordeningsrecht, waar de sociale zekerheid deel van uitmaakt, be-
rust de sanctionering niet zozeer op rechtsovertuiging en moraliteit maar veeleer 
op onuitgesproken ordeningspolitieke uitgangspunten.7 In het collectieve stelsel 
draagt de sanctionering een sterk systeembeschermend karakter: zij richt zich 
hoofdzakelijk op het gedrag van burgers dat het meest bedreigend wordt geacht 
voor de collecterende of distribuerende functie van het stelsel en op het gedrag 
dat door zijn profijteffect een aanlokkelijk alternatief vormt voor normconfor-
miteit. Niet de handhaving van de rechtsorde is het primaire ijkpunt, maar de op-
timalisering van de financiële huishouding en de utilitaire welzijnsfunctie van de 
verzorgingsstaat. Deze systeembescherming wordt bijv. zichtbaar wanneer men 
het in het vorige hoofdstuk aangegeven sanctiepatroon als volgt hergroepeert: 
1. Informatieve verplichtingen zijn van administratief- èn strafrechtelijke sanc-
ties voorzien. 
2. Coöperatieve verplichtingen zijn uitsluitend administratiefrechtelijk gesancti-
oneerd (inhoudingsvoorschriften echter ook strafrechtelijk). 
3. Contributieve verplichtingen zijn civielrechtelijk gesanctioneerd (aansprake-
lijkstelling, dwanginvordering). 
4. Informatieve en coöperatieve verplichtingen van uitvoeringsorganen en hun 
medewerkers zijn doorgaans niet gesanctioneerd (zie par. 3.9). 
4.4 De keuze op applicatief niveau 
Zonder vooruit te lopen op wat later in deze studie aan de orde komt over de 
praktijk van de handhaving geef ik hieronder enkele basisnoties die min of meer 
inherent zijn aan de meest relevante sanctietrajecten. Het bestuurlijke sanctietra-
ject voert de boventoon. Dat is licht verklaarbaar: de administratiefrechtelijke 
handhaving ligt in het verlengde van de reguliere uitvoering, zij is procedureel 
niet veeleisend en de sancties knopen rechtstreeks aan bij de financiële verhou-
dingen tussen burger en uitvoeringsorgaan (administratieve boete, weigering van 
uitkering enz.). Bovendien zijn de uitvoeringsorganen direct belanghebbend bij 
5. Kamerst II1983/1984,17 931, nr. 9, p. 56 (Deregulering van overheidsregelingen; eindbencht) 
Zie ook Hulsman 1965: 10; Aler 1982· 341 en Schaffmeister 1984· 136. 
6 In dit opzicht, bij uitzondering, (iets) uitvoeriger: de Invaliditeitswet 1913 en de Werkloosheids-
wet 1949 (beide buiten dit onderzoek blijvend), de wetsvoorstellen tot opneming van strafbepa-
Imgen in de ABW (Kamerst. II 1971/1972e v. 11 278enKamerst II 1985/1986e e 19 237) en de 
strafbaarstelling van het met melden door de werknemer van informatieverzuim van zijn werk-
gever (art 50d OSV; Kamerst II 1988/1989, 20 854 A, p. 15) 
7. Vgl. Corstens 1983· 12 Zie ook Kamerst II 1983/1984, 18 100 IV, ρ 46-49 (OM-jaarverslag 
over 1982). 
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de financíele opbrengst van de interne sanctietoepassing (incasso- en invorde-
ringsbelang). Ook kan een handhaving in eigen beheer beter aansluiten op de so-
ciale beleidsoptiek van het orgaan, met meer kans op integratie met de eigen pre-
ventieve voorzieningen (voorlichting, begeleiding, waarschuwing, verscherpte 
controle enz.) De administratie is ook organisatorisch goed in staat tot het pri-
maat van de handhaving: zij bewaakt de doorgangspassen tot de andere trajecten 
door te beslissen over aangifte van strafbare feiten, aanvragen van faillissement, 
civiele aansprakelijkstelling enz. Kortom zowel in de beleids- als in de besluitvor-
ming liggen rationele argumenten voor het primair en overwegend bestuurlijk af-
doen van het sociale-zekerheidsmisbruik.8 Dit primaat heeft overigens ook meer 
opportunistische redenen zoals het behartigen van financieel eigenbelang en het 
beschermen van de eigen autonomie (zie nader par. 9.2.1.). 
Voor het strafrecht betekent dit primaat een bevestiging van zijn principiële en 
pragmatische reservefunctie. Daarover meer in de volgende paragraaf. 
4.5 Ratio van de strafrechtelijke handhaving 
De strafrechtelijke aanpak van sociale-zekerheidsmisbruik berust op twee klas-
sen van argumenten: het al dan niet inzetbaar of werkzaam zijn van andere hand-
havingsinstrumenten (compensatoire of substitutieve argumenten) en de ge-
schiktheid van het strafrecht op grond van zijn eigen merites (autonome of intrin-
sieke argumenten). Voorbeelden van eerstbedoelde argumenten:' 
- de wet geeft geen mogelijkheid tot de bestuurlijke sanctie van prestatieweige-
ring;10 
- prestatieweigering is niet of onvoldoende te realiseren omdat de uitkering ten 
onrechte werd verleend of omdat het uitkeringstraject (bijna) is geëindigd; 
- in- of terugvordering is niet of onvoldoende te realiseren gelet op de omvang 
van de vordering, betalingsonmacht resp. verhaalsfrustratie; ' ' 
- een administratieve afdoening biedt onvoldoende mogelijkheid tot informa-
tiegaring waardoor behoefte ontstaat aan strafvorderlijke instrumenten tot 
waarheidsvinding; '2 
8. Vgl. Hogenboom 1985· 8 Ook reeds Van Bemmelen 1936: 14, 16-17 en Roling 1936. 479. Als-
ook: Werkgroep Lamers 1978: 54 en 68 en de OM-richthjnen inzake uitkeringsfraude 1981 en 
1989 (zie nader par 9 7) Zie ook De Roos 1987: 69 
9. Zie ook par. 9.2 3 1. 
10. Dit is het geval bij met-nakoming van de mededehngenplicht ingevolge art. 31 ZW (prestatiewei-
gering is overigens wel mogelijk als dit verzuim wordt gekwalificeerd als met-naleving van een 
controlevoorschrift ten aanzien van het verbod tot het verrichten van werkzaamheden; art 44 
ZW), en voorts ingevolge artt 80 WAO en 78 AAW. Dit is ook het geval bij het geven van on-
juiste inlichtingen in het kader van TW, ZW, WAO, AOW, AAW en AKW. 
11. Het strafrecht kan dan zinvol zijn in de \ orm van van voorwaardelijke seponering of straftoeme-
ting onder de voorwaarde van een (effectieve) betalingsregeling Zie Van de Bunt en Peek 1987: 
117-118 en 120-121. 
12. Zie ook par. 6.6 2 
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- de tot dusver opgelegde bestuurlijke sancties hebben bij de betrokkene niet tot 
normconform gedrag geleid. 
In al deze gevallen kan het strafrecht een bestuurvervangende of-aanvullende rol 
vervullen.13 
Autonome argumenten voor strafrechtelijke interventie dienen zich aan wanneer 
de schending van de rechtsorde zich ernstiger aftekent dan het feit dat een functie 
van het collectieve stelsel is aangetast. Daarvoor is nodig dat de schending van de 
norm niet uitsluitend de ordening stoort maar een voldoende waardengeladen 
rechtsgoed schendt. De gedraging moet enig gewicht hebben, wat bijv. niet het 
geval is bij een betrekkelijk geringe normovertreding van een first offender. 
Maar wanneer 'diep in het maatschappelijke vlees is gesneden'I4 kan het punitief 
en procedureel zware instrumentarium van het strafrecht het aangewezen ant­
woord zijn. In gevallen van omvangrijke, georganiseerde en/of recidiverende 
fraude claimt het strafrecht zelfs een min of meer exclusieve rol.l> 
Onder omstandigheden kunnen bij eenzelfde fraudegeval zowel compensatoire 
als autonome argumenten tot strafrechtelijk ingrijpen leiden, bijv. in het geval 
dat de tot dusver gerealiseerde bestuurlijke reacties een ernstige recidive blijkbaar 
niet hebben kunnen voorkomen. Indien de strafrechtelijke reactie samengaat met 
een afdoening in de administratieve sfeer kan dit voor de justitiabele neerkomen 
op meervoudige repressie. Ik behandel dit in par. 9.4.1. 
4.6 Conclusies 
In dit hoofdstuk heb ik een eerste antwoord gezocht naar wat bepalend is voor de 
keuze uit de twee belangrijkste handhavingssystemen die voorhanden zijn in ge­
val van sociale-zekerheidsmisbruikZ-fraude. Of de sanctieattributie door de wet­
gever voldoet aan eisen van behoorlij kheid is moeilij к na te gaan. De wetsgeschie­
denis onthult daarover te weinig. Wat doorschemert is een impliciete oriëntatie 
op de bescherming van de technisch-juridische en sociaal-financiële orde van het 
sociale-zekerheidsstelsel. Niet blijkt van enige afweging van de in de literatuur 
ontvouwde criteria voor verantwoorde strafbaarstelling, evenmin van de daar-
aan sterk verwante behoorlijkheidscriteria die ik in hoofdstuk 1 heb geformu-
leerd. Waarbij men vooral moet denken aan het criterium van de evenredigheid 
tussen de ernst van de feiten en de zwaarte van de sanctie, maar ook aan de fa're 
verweerpositie (bewijslastverdeling en andere procedurele voorzieningen) alsook 
aan de gelijkheid in relatie tot verwante handhavingssectoren. Hoogstens zou 
men de eis van minimaal beleid en de doelmatigheid kunnen aflezen aan de inge-
weven systeembescherming. De doelmatigheid komt ook tot haar recht door het 
13. De reservepositie van het strafrecht in het kader van het collectieve stelsel wordt onderschreven 
door de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (1988: par. 2.6.2 en 5.2). 
14. Corstens 1983: 50. 
15. Kamerst.II 1985/1986,18 995, nr. 2, p. 46-47 (Samenleving en criminaliteit). Zie ook Kamerst. 
1982/1983, 17 600, VI, nr. 3, p. 70 (OM-jaarverslag 1981). 
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feit dat de bestuurlijke sanctiebepalingen vrij gemakkelijk aansluiten bij de regu-
liere uitvoeringsregels. Maar daar staan weer tegenover: een gebrek aan reflexie 
over de handhavingslasten per sanctiesysteem in verhouding tot de verwachte re-
sultaten (doelmatigheid in de zin van effectiviteit) en de grote verbrokkeling van 
het normstelsel (doelmatigheid in de zin van efficiëntie). Deze verbrokkeling 
schaadt ook de kenbaarheid en de consistentie. 
De sanctiekeuze in de praktijk, voor zover in deze onderzoeksfase te overzien, 
manifesteert een duidelijk primaat van het bestuurlijke systeem. De handhaving 
in eigen beheer bevordert de doelmatigheid door het procedurele gemak en de fi-
nanciële voordelen voor het uitvoeringsorgaan. Dit laatst geldt tot zekere hoogte 
ook voor de civielrechtelijke reacties van invordering en aansprakelijkstelling 
waarmee het bestuurlijke primaat kan worden aangelengd. Indien deze afdoe-
ningswijzen conform de toepasselijke regels en beginselen van recht verlopen zijn 
ze correct en onder omstandigheden adequaat, maar de vraag rijst hoe ze zich 
verhouden tot de strafrechtelijke interventies. Deze vraag komt in hoofdstuk 9 
ter sprake. 
De keuze voor strafrechtelijke interventie kan berusten op substituerende en 
autonome argumenten: zij kan het administratieve primaat aanvullen of ver-
vangen, waarbij de eigen intrinsieke betekenis van de strafrechtspleging de 
doorslag kan geven, al naar gelang de ernst van het feit en de omstandigheden 
van de dader. Het is in deze fase van mijn onderzoek te vroeg om over de prak-
tij kkeuze verdere uitspraken te doen. Wat al wel vaststaat is dat de sturende rol 
van de wetgever in het keuzeprobleem minimaal is. Dit probleem ligt met an-
dere woorden vrijwel volledig in handen van de actoren in het veld. Hoe daar-
mee wordt omgegaan komt eveneens in hoofdstuk 9 aan de orde. Maar eerst 
geef ik een uiteenzetting over de juridische en organisatorische basis waarop de 
strafrechtelijke handhaving van de sociale-zekerheidswetgeving zich ontvouwt 
(hoofdstuk 6 en 7). 
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5 De strafbepalingen in de 
sociale-zekerheidswetten 
5.1 Inleiding 
Dit hoofdstuk behandelt de bepalingen die sociale-zekerheidsfraude en -mis-
bruik strafbaar stellen, de zgn. sociale-zekerheidsdelicten, ' te weten hun classi-
ficatie, hun delictsinhoud en hun positie naast of in plaats van de commune 
fraudedelicten. Uit de classificatie (par. 5.5) zal blijken dat de sociale-zeker-
heidsdelicten grotendeels zijn te typeren als informatief misbruik zoals om-
schreven in par. 3.2, met als meest relevante rubriek te formulierfraude.2 
Het formulier is immers de primaire informatiedrager in de sociale zekerheid, 
zowel ter vaststelling van afdrachtplichten en prestatie-aanspraken (constitue-
rende functie van het formulier) als ter controle van een en ander (verifiërende 
functie). Met de groei van het sociale-zekerheidsstelsel is de behoefte aan stan-
daardisering van de informatie-overdracht sterk toegenomen. Daardoor wor-
den de uitvoeringscontacten (nog) massaler en onpersoonlijker. Het maat-
schappelijke vertrouwen dat gedijt in face-to-face-relaties kwijnt weg, met als 
gevolg: een grotere behoefte aan formulieren met verifiërende functie enz. 
Een aantal van de sociale-zekerheidsformulieren is bij uitstek fraudegevoelig: 
- verzamelloonstaten en jaaropgaven die moeten worden ingezonden met ge-
gevens over het werknemersbestand en looncomponenten; 
- formulieren voor het aanvragen van een uitkering; 
- inkomstenverklaringen of werkbriefjes waarop de uitkeringsontvanger pe-
riodiek aan het uitkeringsorgaan opgave moet doen van werkzaamheden en 
inkomsten; 
- formulieren voor tussentijdse verificatie van het recht op voortgaande 
prestatieverlening (hercontrole). 
Wat deze en dergelijke formulieren gemeen hebben, is het feit dat de invulling in 
vergaande mate bepalend is voor de (financiële) relatie tot de heffende en distri-
buerende overheid. De verstrekte gegevens met betrekking tot de invuller en 
diens sociale omgeving (werknemers, gezinsleden, partner) vormen een zgn. 
1. Deze term is juister dan 'sociale delicten', die zijn er immers ook ingevolge andere dan sociale-
zekerheidswetten· Arbeidsomstandighedenwet, Wet arbeid buitenlandse werknemers, Wet ar-
beid gehandicapte werknemers. Wet op de Loonvorming, Wet op de Ondernemingsraden, Wet 
op het ter beschikking stellen van arbeidskrachten. Wet tijdelijke voorzieningen arbeidsvoor-
waarden buiten collectieve arbeidsovereenkomsten. 
2. Over dit begrip zie Reijntjes 1986 451. 
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eenzijdige opgave.' Deze eenzijdigheid vormt een ferme impuls tot valsheid in 
geschrift en bedrog. Het commune delict valsheid in geschrift heeft decennia 
lang, samen met oplichting, voor opvang gezorgd van de sociale-zekerheids-
fraude. In dit hoofdstuk ga ik in op deze opvangrol aan de hand van het toepas-
singsbereik van art. 225 Sr en art. 326 Sr (par. 5.2 - 5.4). Daarna classificeer ik 
de sociale-zekerheidsdelicten (par. 5.5); ik behandel de daderschapsvraag (par. 
5.6) en analiseer de delictsinhoud van de fraudemisdrijven ten aanzien van de 
gedraging, het opzet en de strafpositie (par. 5.7 - 5.9). De gestadige aanwas 
van deze bijzondere strafbepalingen verscherpt de vraag naar de verhouding tot 
de commune fraudedelicten. Deze vraag komt aan de orde in par. 5.10 in ver-
band met het probleem van de delictskeuze. Aan het slot van het hoofdstuk be-
handel ik de mogelijkheid en de wenselijkheid van een hercodificatie van 
sociale-zekerheidsdelicten, vergezeld van een eigen voorstel tot strafbaarstel-
ling (par. 5.11). Een paragraaf met conclusies (5.12) sluit het hoofdstuk af. 
5.2 De commune bepalingen als opvangdelicten 
De oorsprong van de sociale voorzieningen ligt in de charitatieve traditie. De 
behoefte aan regelstelling en -handhaving is van later datum. Aan het eind van 
de vorige eeuw is de sociale zekerheid dan ook buiten het gezichtsveld van de co-
dificerende strafwetgever gebleven.4 In die tijd ging het om incidentele steun-
maatregelen e.d. die vaak lokaal gericht waren en die zich bovendien door hun 
specialistische karakter moeilijk lieten inpassen in het algemene kader van com-
mune delictsomschrijvingen. Pas vanaf het begin van deze eeuw komen er gaan-
deweg meer regelingen die zich voor handhaving lenen. Maar de vraag naar een 
adequate sanctionering wordt pas actueel in de jaren dertig. Niet alleen was 
toen het aantal bijzondere strafbepalingen toegenomen, vooral vanaf de jaren 
twintig, maar bovendien zorgde de crisistijd voor een nieuw type normschen-
dend gedrag, de zgn. steunfraude. In die periode werd in de vakpers druk gedis-
cussieerd over de vraag of deze normschending moest worden bestreden met be-
hulp van de valsheids- en bedrogsdelicten uit het Wetboek van Strafrecht.5 Een 
passende vraag omdat deze bepalingen historisch gezien zeker niet waren be-
doeld ter bestrijding van het misbruik met gemeenschapsgelden, maar dit an-
derzijds ook niet uitsloten.6 
Art. 225 Sr, valsheid in geschrift, strekte aanvankelijk ter bescherming van het 
privaatrechtelijke documentenverkeer dat destijds goeddeels in handen was van 
3. Bakker 1985:159-163 en 202-203 .Hier geldt min of meer het adagium : nulla scriptura probat pro 
scribente (wie iets over zichzelf verklaart bewijst niet); zie ook Anneveldt 1962: 47-48. 
4. Over deze ontwikkeling zie Reijntjens 1986: 433. 
5. Van Bemmelen 1936: 6 en 10; 1938: 270 en 307; W.P. J. Pompe in zijn noot onder HR 29 maart 
1949 NJ 1949.506. Zieook Schuring 1941:140; Anneveld 1962:16; Jongman en Menkes 1981:80 
en Verheul 1983:91-98. 
6. Zie Reijntjes 1986:427. 
94 
DE OPVANGROL VAN ART. 225 Sr 
een maatschappelijke bovenlaag.7 Het later opkomende formulierencircuit tus-
sen burger en overheid lag buiten de horizon van de strafwetgever. Deze oriën-
teerde zich op de leer van de zgn. publica fides die met name via de Duitse litera-
tuur aan het eind van de 18e eeuw ingang had gevonden. Daarin werd grote na-
druk gelegd op het belang dat bepaalde geschriften kunnen bogen op vertrou-
wen in het maatschappelijke verkeer. Dit belang werd de ratio voor de straf-
baarstelling van art. 225 Sr. Met andere woorden, dit delict ging dienen ter 
bescherming van de echtheid en betrouwbaarheid van geschriften, en niet ter 
wering van vermogensschade die het gevolg is van het maatschappelijke gebruik 
van valse geschriften.8 Vermogensbescherming is vanouds wel de ratio van de 
strafbaarstelling van oplichting (art. 326 Sr) maar ook hier ging het aanvanke-
lijk uitsluitend om betrekkingen tussen burgers onderling. 
Beide commune delicten gingen in latere jaren onderdak bieden aan de sociale-
zekerheidsfraude die niet of niet voldoende werd afgedekt door strafbepalingen 
in bijzondere wetten. In de jaren dertig nam dit zulke vormen aan dat de om-
vangstatistieken van beide delicten danig werden ontwricht.' Ook toen er meer 
bijzondere strafbepalingen voorhanden waren bleven de commune bepalingen 
en met name valsheid in geschrift favoriet. Hoe dit zich verhoudt tot de positie 
van de sociale-zekerheidsdelicten komt later in dit hoofdstuk aan de orde (par. 
5.10). Daarvoor is eerst nodig dat ik nader inga op de hier genoemde commune 
opvangdelicten (par. 5.3 en 5.4) en dat ik de bijzondere delicten classificeer en 
analyseer (par. 5.5 - 5.9). 
5.3 De opvangrol van art. 225 Sr 
5.3.1 Multifunctionele toepassing 
Het karakter en het bereik van valsheid in geschrift (art. 225 Sr) zijn beïnvloed 
door enkele situationele factoren uit deze eeuw: de sterke expansie van het orde-
ningsrecht, de aanzienlijke toeneming van het aantal interacties tussen burger 
en overheid, en de toenemende bedrogskultuur in deze interacties, een ver-
schijnsel dat de repressieneiging van de overheid sterk prikkelt.10 
Deze onderling samenhangende factoren hebben art. 225 Sr gemaakt tot een 
vaak gebruikt instrument tegen de meest uiteenlopende vormen van fraude, een 
soort panacee van zwaar kaliber: het strafmaximum is zes jaar gevangenisstraf 
(acht jaar indien meermalen gepleegd in de zin van art. 57 Sr) en/of geldboete 
van de vijfde categorie (ten hoogste 100.000 gulden per geval-van-veroorde-
7. Bakker 1985: 181-182. 
8. Over deze historische publica-fides-grondslag van valsheid in geschrift zie Bakker 1985: 17-19, 
23-24 en 102-106. 
9. Zie Feber 1954: 228. 
10. Vlg. Bakker 1985: 185 e.v. Zie over art. 225 Sr o.a. Noyon/Langemeijer/Remmelink, aam. 
1-23 bij art. 225 Sr, met literatuurverwijzingen. 
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ling). Zo wordt dit strafbare feit ingezet als een bijzondere wet geen eigen vals-
heidsdelict bevat (bijv. bijstandsfraude vóór de strafbaarstelling in 1986)" 
maar ook als de strafdreiging van een wel bestaand bijzonder delict te laag 
wordt geacht (bijv. uitlening van arbeidskrachten zonder vergunning of 
loonstaatfraude vóór de sanctieverhoging van 1987)12. Ook complexe manipu-
laties en constructies die zich moeilijk laten juridiseren, worden onder dit juk 
gebracht, eenvoudigweg door het gedragingscomplex terug te brengen tot bijv. 
het valselijk opmaken van luttele facturen. Dit kan de historische toedracht van 
de fraude overigens behoorlijk reduceren.13 
In 1984 is het strafmaximum van valsheid in geschrift van vijfjaar naar zes jaar 
gevangenisstraf verhoogd, met als voornaamste reden: drempelverlaging voor 
de toepassing van voorlopige hechtenis ter zake van dit delict.14 Art. 67a lid 2 
sub 1 Sv eist immers voor toepassing van voorlopige hechtenis: vrees voor her-
haling van een misdrijf waarop een gevangenisstraf van zes jaren of meer is 
gesteld. Op deze drempelverlaging is vooral uit kringen van het openbaar minis-
terie aangedrongen.15 Officieren van justitie voelden zich vleugellam ten op-
zichte van grote fraudeurs: als het tegen hen gerichte onderzoek was afgerond, 
was er uit dien hoofde geen grond (meer) voor voorlopige hechtenis, maar even-
min op basis van de bovengenoemde, streng geconditioneerde recidivegrond. 
De roep om aanpassing vond bij de wetgever een gewillig oor. Maar uit de voor-
handen mogelijkheden16 koos hij voor sanctieverzwaring bij de betrokken 
strafbepaling. Vanuit het gezichtspunt van behoorlijke wetgeving is dit een op-
merkelijke keuze. Het betekent in wezen dat de wettelijke koppeling van dit in-
grijpende dwangmiddel aan zwaar gesanctioneerde delicten werd omgekeerd. 
Het sanctiepaard werd min of meer achter de strafvorderingswagen gespannen, 
een aanpak die de wetgever elders uitdrukkelijk heeft afgewezen.17 
Deze instrumentele sanctieverscherping werd als volgt verdedigd: 'Een verho-
ging van de straftoemeting behoeft niet te worden gevreesd, omdat de Neder-
landse rechter in het algemeen straffen oplegt die ver beneden de maximum 
11. Wet van 18 december 1986 S 1986 688 (opneming van strafbepalingen in de ABW). 
12. Wet van 4 oktober 1987 S 1987 477 (wijziging van CSV en OSV). 
13. Zie Bakker 1985. 188-189 In termen van de semiotische semantiek (vgl Van Zoest 1978: 41): 
het denotatum (het fraudegedrag) wordt gerepresenteerd door misleidende tekens (delictsom-
schrijving) Zie ook Schaf f meister 1986 520. 
14 Wet van 10 maart 1984 S 91 (Wet indeling geldboetecategoneen). 
15. Zie bijv de parketverslagen van de Rechtbank Haarlem over 1979 (par XII en ХШ), de Recht­
bank Arnhem 1979 (p. 31-32) en het Hof 's-Gravenhage 1980 (p 32-33), Eindrapport van de 
Evaluatiecommissie voorlopige hechtenis 1982· 28-29 en 43 Zie ook Van Duyne 1983· 47 en Ka-
merst II 1981/1982, 17 524, nr 3, p. 36 (indeling geldboetecategoneen) 
16 Waaronder de mogelijkheid van wijziging van art 67a lid 2 sub 1 Sv in die zin dat er grond 
bestaat voor voorlopige hechtenis zodra de verdachte zich bij herhaling heeft schuldig gemaakt 
aan feiten waarvoor ingevolge art 67 Sv voorlopige hechtenis is toegelaten 
17. ZieKamerst II1980/1981,16 805, nr. 2, ρ 11 (Handhaving milieurecht)· afwijzing van sanctie-
verscherping als middel om het strafbare feit (opzettelijke bodemverontreiniging) in een 
langere-verjaringsklasse te krijgen. 
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straf liggen'.18 Bij deze constatering past wel de vraag of optrekking van de 
maximumgrens niet een opwaartse druk uitoefent op het gemiddelde. Dat dit 
niet denkbeeldig is kan blijken uit de ontwikkeling van de straftoemeting bij 
drugsmisdrijven. 
Hoe dit zij, duidelijk is in elk geval dat de wetgever kennelijk instemt met de 
factotum-status van art. 225 Sr. 
Daardoor is de ratio van deze strafbaarstelling verschoven van publica-fides-
bescherming naar bescherming van vermogensrechtelijke relaties tussen bur-
gers èn tussen burgers en overheid.,9 Deze accentverlegging is mogelijk gewor-
den dankzij creatieve en extensieve uitleg van delictsbestanddelen als bewijs-
bestemming, geschrift en valselijk opmaken. In de volgende paragrafen is te le-
zen hoe deze wetsuitleg de opvang van sociale-zekerheidsfraude heeft bevor-
derd. 
5.3.2 Geschrift met bewijsbestemming 
Art. 225 Sr eist dat het valse geschrift 'bestemd is om tot bewijs van enig feit te 
dienen'.20 Over de vraag of dit het geval is bij sociale-zekerheidsformulieren 
heeft lange tijd onzekerheid geheerst. Toen formulierfraude een nog onbekend 
fenomeen was, was de Hoge Raad van oordeel dat de door art. 225 Sr geëiste be-
wijsbestemming moest berusten op de wet of op een bevoegdelijk gegeven ad-
ministratief voorschrift, zulks in aansluiting op de memorie van toelichting bij 
dit artikel.21 Onder de gelding van het Werkloosheidsbesluit (S 1916.522) spit-
ste de vraag zich toe op lijsten waarop werkloosheid werd aangemeld en op 
controle- of uitkeringsstaten. De toenmalige rechtspraak was wisselvallig; de 
ene keer diende zo'n formulier ten bewijze van werkloosheid omdat het beant-
woordde aan de eisen die de minister als 'bevoegd administratief gezag' eraan 
stelde, de andere keer werd de bewijsbestemming ontkend of beperkt tot het be-
wijs van aanmelding.22 Probleem was meestal dat de lijsten meer personen om-
vatten. Ook het feit dat ondertekening niet was voorgeschreven vergrootte de 
onduidelijkheid op dit punt. 
In de jaren dertig stelde de cassatierechter bij herhaling vast dat de toen ge-
bruikte formulieren tot het aanvragen van gemeentelijke steun terecht bewijs-
bestemming was toegekend. Het gemeentelijke orgaan voor maatschappelijk 
hulpbetoon werd gezien als het vereiste bevoegde gezag.23 
18. Eindrapport van de Evaluatiecommissie voorlopige hechtenis 1982: 29. Iets minder stellig ook 
in Kamerst. H 1981/1982, 17 524, nr. 3, p. 36 (Indeling geldboetecategorieen). 
19. Zie Bakker 1985: 187-188 en Schaffmeister 1986: 523. 
20. Over bewijsbestemming zie Anneveld 1962:46-52; Van Bemmelen/Van Veen, deel 3,1983: 168-
170; Bakker 1985: 51-77; Noyon/Langemeijer/Remmelink, aant. 3-8 bij art. 225 Sr. 
21.SmidtII 1891: 253 resp. HR 27 juni 1904 W 8091. 
22. Zie de jurisprudentie, vermeld bij Morren 1933: 391-393. 
23. HR 3 januari 1934 NJ 1934.540; HR 2 november 1936 NJ 1937.634; HR 31 oktober 1938 NJ 
1939.159. 
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In die jaren werd dit delictsbestanddeel nogal ruim uitgelegd.24 Dit werkte ook 
door bij de sociale-zekerheidsformulieren. Zo werd in HR 27 juni 1938 NJ 
1938.1118 de bewijsbestemming van een steunaanvraagformulier behalve aan 
het bevoegde administratieve gezag ook vastgeknoopt aan 'het maatschappe-
lijk gebruik en den aard van het geschrift'. Hiermee liep de Hoge Raad als het 
ware vooruit op de erkenning van een maatschappelijke bewijsbestemming van 
rond de jaren vijftig.25 Deze erkenning bracht mee dat het criterium is verscho-
ven van het al dan niet erkend zijn als bevoegd gezag naar de vraag of het for-
mulier in het sociale verkeer rechtsbetrekkingen pleegt te scheppen. De toege-
nomen bereidheid om dit laatste te aanvaarden heeft inmiddels elke twijfel weg-
genomen: de bewijsbestemming van dit soort formulieren is een feit van alge-
mene bekendheid geworden.26 Dit geldt ook voor de zgn. eenzijdige opgaven 
aan de collecterende kant, zoals de (verzamel)loonstaten, die voorheen hoog-
stens een bewijsbestemming als kwitantie kregen toegemeten.27 
De bewijsbestemming van formulieren in de collecterende èn de distribuerende 
functie van de sociale zekerheid berust op de vaste gedragslijn van uitvoerings-
organen om de inhoud als bewijs te aanvaarden. En tevens op het feit dat de in-
vulling ervan strafrechtelijk is gesanctioneerd. Deze gedragslijn en deze sancti-
onering geven aan de inhoud 'een belangrijke mate van waarschijnlijkheid', zo-
als Remmelink in dit verband opmerkt.28 Maar hij voegt eraan toe: 'Of het van 
het bevoegde gezag juist gehandeld is, een verklaring deze bewijskracht te geven 
is natuurlijk een vraag op zichzelf'. Gelet op het financiële belang van de invul-
ler bij een niet correcte opgave is de vertrouwenswaarde van zulke eenzijdige 
verklaringen inderdaad gering, de sanctiedreiging ten spijt.29 
Ook ten aanzien van het administratieve misbruik (zie par. 3.2) heeft de bewijs-
bestemming wortel geschoten. Zelfs in geval van een hele bedrijfsadministratie, 
ongeacht of daar ook stukken zonder bewijsbestemming inzitten.30 Bij balan-
sen is deze erkenning al van oude datum.31 
Bi) facturen moet onderscheid worden gemaakt naar functie van het geschrift: 
primair bewijs van levering van goederen en diensten en secundair bewijs van 
betaling (kwitantie, bijv. als is toegevoegd: voldaan op .... plus handtekening). 
Met de bewijsbestemming van de factuur in haar tweede, afgeleide functie heeft 
24 Bijv. HR 26 juni 1933 NJ 1933 1640· bewijsbestemming op grond van partijafspraak Zie de 
noot van W P.J. Pompe onder dit arrest, maar daarnaast echter ook Bakker 1985: 66-68. 
25 Zie HR 14 mei 1957 NJ 1957.472 m.o В V.A. Roling. 
26. Aldus letterlijk HR 10 april 1979 DD 79 264 (met betrekking tot een inkomstenverklaring). Zie 
ook HR 22 februari 1977 NJ 1978.20; HR 10 november 1981 DD 82 064; HR 16 februari 1982 
DD 82 222 en HR 8 mei 1984 DD 84 419. 
27. Reeds in HR 15 november 1929 NJ 1930.159 Vgl Hof Amsterdam 18 februan 1972 NJ 
1972 210 (geen bewijsbestemmi.tg van ponskaarten, waarop de computer voorlopige loonsta-
ten heeft verwerkt) 
28. Noyon/Langemeijer/Remmelmk, aant 3 bij art 225 Sr 
29 Zie Anneveld 1962: 47-48 en Bakker 1985 159, 163 en 202-203. Zie ook hierboven par 5 1. 
30 HR 29 mei 1984 NJ 1985 6 m o. Th.W van Veen. 
31 HR 1 februari 1904 W 8027 en (impliciet) HR 5 oktober 1914 NJ 1914 1290 Zie Bakker 1985: 
143-145 en Noyon/Langemeijer/Remmelink, aant 5 bij art. 225 Sr. 
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de cassatierechter het minste moeite gehad.32 Ten aanzien van de primaire func-
tie ligt de vraag genuanceerder. Naarmate het usance is dat de geadresseerde de 
levering kwantitatief en kwalitatief controleert en zonodig reclameert, vormt de 
factuur slechts een begin van bewijs. Zodra de factuur de grondslag vormt voor 
een rechtens relevante beslissing van een derde (bijv. de teruggave door de fiscus 
van op de factuur berekende, voorbetaalde b.t.w.) is de bewijsbestemming aan 
minder twijfel onderhevig. De rechtspraak heeft, na aanvankelijke aarzeling, 
overigens geen moeite meer met deze bestemming, ook in de relatie tot de ge-
adresseerde. 3 3 Ook bij andere geschriften die onderhevig kunnen zijn aan admi-
nistratief misbruik lijdt de bewijsbestemming geen twijfel (meer), zoals werkge-
versverklaringen, ontslagbewijzen enz.34 
De oprekking van het bestanddeel bewijsbestemming in art. 225 Sr heeft haar 
weerslag gekregen bij de uitleg van het bestanddeel geschrift, met als voorlopig 
hoogtepunt de benoeming van een hele bedrijfsadministratie als zodanig. Deze 
tour de force van de rechtspraak (HR 29 mei 1984 NJ 1985.6) lijkt overigens een 
compensatie voor de restrictieve uitleg die in het tweede lid van art. 225 Sr aan 
de woorden 'gebruik maken van' wordt gegeven. Deze bepaling eist dat het 
valse stuk is gericht op misleiding van de partij ten opzichte van wie het stuk 
wordt gebruikt.35 Onvoldoende is het opnemen of verwerken van bijv. valse 
facturen in de eigen administratie, zoals bleek uit HR 27 april 1982 NJ 1982.649 
(Dental Union). Met andere woorden, er vindt nog geen daadwerkelijke fraude 
plaats zolang men alsnog naar waarheid aangifte of opgave kan doen: het door 
art. 225 Sr beschermde publieke vertrouwen is dan nog niet geschokt. Hoewel 
dit arrest geen breuk vormde met de vaste rechtspraak op dit punt, zorgde het 
toch voor enige opschudding in opsporingskringen. Zo zelfs dat op het departe-
ment het wetsvoorstel rijpte om in het tweede lid van art. 225 Sr ook 'het voor-
handen hebben' van valse geschriften met gebruiksoogmerk strafbaar te stel-
len.36 Maar nu de Hoge Raad het opnemen van een vals stuk in een bedrijfsad-
ministratie beschouwt als het vals opmaken van die administratie (zie boven), 
kan bij een in de boekhouding aangetroffen vals geschrift, waarvan de maker 
onbekend is, de vervolging zich richten op 'opmaken' of 'vervalsen' uit het eer-
ste lid. Dit betekent dat de enge uitleg van 'gebruik maken' uit het tweede lid 
niet langer roet in het eten hoeft te gooien. Van de wetswijziging is dan ook aan-
32. HR 30 november 1936 NJ 1937.635. Over de bewijsbestemming van facturen zie Bakker 1985: 
145-148. Zie ook Noyon/Langemeijer/Remmelink, aant. 5 bij art. 225 Sr. 
33. Bijv. HR 27 maart 1984 NJ 1984.685. Zie ook de rechtspraak, behandeld bij Bakker 1985: 
145-148. 
34. Bijv. HR 14mei 1906 W8379(werkgeversverklaring); HR24juni 1952NJ 1952.676(ontslagbe-
wijs). 
35. O.a. HR 14 januari 1918 NJ 1918.196, W 10230; HR 26 april 1961 NJ 1961.65 en HR 21 maart 
1967 NJ 1968.19. Zie ook HR 15 oktober 1985 NJ 1986.295. Over dit bestanddeel zie Bakker 
1985: 129 e.v. en Reijntjes 1986: 512-516. 
36. Kamerst. II 1983/1984, 17 050/17 522, nr. 28, p. 17, punt 64 (Misbruik en oneigenlijk ge-
bruik/fraudebestrijding), ook bepleit door Bakker 1985: 205-209. 
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vankelijk afgezien.37 Echter: wanneer de in de administratie opgenomen valse 
stukken bestaan uit een ongeordende verzameling van bonnen, nota's e.d., dan 
is ook de verruimde uitleg van Opmaken' niet toereikend. Op het moment van 
dit schrijven is een wetswijziging voorgesteld om dit laatste te ondervangen.38 
Hoe dit zij, de Hoge Raad heeft het bestanddeel valselijk opmaken uit art. 225 
lid 1 Sr aanzienlijk verruimd. Dit bestanddeel is in de context van de fraude-
bestrijding ook in ander opzicht creatief gehanteerd (zie hierna). 
5.3.3 Valselijk opmaken of vervalsen 
De opvang van sociale-zekerheidsfraude door art. 225 Sr is ook bevorderd door 
de uitleg van het bestanddeel valselijk opmaken in deze delictsomschrijving.39 
Daarvan is sprake als in een bestaand, voltooid geschrift (melding bedrijfsver-
eniging, loonstaat, uitkeringsaanvraag, inkomstenverklaring, factuur enz.) on-
ware gegevens worden opgenomen, wat resulteert in zgn. intellectuele valsheid. 
Of wanneer door een gefingeerde of nagebootste handtekening (stempel, waar-
merk e.d.) wordt voorgewend dat het stuk afkomstig is van een bepaalde per-
soon of instantie, waardoor het lijdt aan materiële valsheid. Vervalsen in de zin 
van art. 225 Sr is het onbevoegdelij к wijzigen van de tekst in een geschrift. Deze 
materiële valsheid kan bij een onwaar resultaat samenvallen met intellectuele 
valsheid.40 
Bij de eenzijdige sociale-zekerheidsformulieren gaat het veelal om valselijk op-
maken. Het bereik van dit bestanddeel is aanzienlijk verruimd sinds de Hoge 
Raad in 1975 daaronder ook is gaan verstaan: het valselijk weglaten van ge-
vraagde gegevens (zie nader par. 5.7). Gevoegd bij de eerdere oprekking van 
'geschrift met bewijsbestemming' heeft dit de praktijkvoorkeur voor art. 225 Sr 
in geval van sociale-zekerheidsfraude sterk bevorderd (zie verder par. 5.9). 
5.4 De opvangrol van art. 326 Sr 
5.4.1 Subsidiaire opvang 
De toepassing van art. 326 Sr op sociale-zekerheidsfraude heeft vooral haar be-
37. Kamerst. II 1984/1985, 17 050 en 17 522, nr. 37, p. 10, punt 64 (Misbruik en oneigenlijk ge-
bruik/fraudebestrijding). 
38. Kamerst. II 1988/1989, 21 186 (aanvulling van art. 225 lid 2 Sr met 'afleveren of voorhanden 
hebben'). Dit betekent: strafbaarstelling van voorbereidingshandelingen!) 
39. Over valselijk opmaken of vervalsen zie o.a. Noyon/Langemeijer/Rcmmelink, aant. 9-12 bij 
art. 225 Sr. 
40. Anders: Bakker 1985: 82-84 (vervalsing leidt uitsluitend tot materiele valsheid). 
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tekenis gehad in de periode dat de uitlegdrempels van art. 225 Sr nog te hoog 
waren en de bijzondere bepalingen blijkbaar ontoereikend.41 Het laatste vormt 
ook nu nog een keuzemotief, bijv. als blijkt dat de vraagstelling op een formu-
lier niet voldoende specifiek was om valsheid in geschrift aan te nemen of indien 
bij de fraude geen formulier is ingevuld. 
De inschakeling van deze strafbepaling wordt niet gemakkelijk gemaakt door 
de bewijsdrempels, met name ten aanzien van de causale relatie tussen 'bewe-
gen' en 'afgifte', en het extra opzetvereiste (oogmerk). 
De straf positie is minder scherp dan in art. 225 Sr maar toch behoorlijk: ten 
hoogste drie jaren gevangenisstraf (vier jaren indien meermalen gepleegd in de 
zin van art. 57 Sr) en/of geldboete van de vijfde categorie (ten hoogste 100.000 
gulden per geval-van-veroordeling). Net als bij valsheid in geschrift is de straf-
positie een relevante weegfactor bij het al dan niet inzetten van deze bepaling in 
het kader van de fraudebestrijding.42 Daarnaast is deze keuzebeslissing sterk 
afhankelijk van het betekenisbereik van de delictsinhoud. Zoals hierna blijkt is 
de rechtspraak ook bij art. 326 Sr welwillend bereid om sociale-zekerheidsfrau-
de eronder te laten vallen. 
5.4.2 Bewegen tot afgifte 
Art. 326 Sr is vaker bij prestatiefraude toegepast dan bij premiefraude. Het ver-
lenen van een uitkering is zonder veel moeite onder het bestanddeel 'afgifte van 
enig goed' te brengen. Maar bij premiefraude komt hoogstens het bestanddeel 
'tenietdoen van een inschuld' in aanmerking, wat alleen in specifieke gevallen 
de lading dekt, namelijk wanneer het bedrogen orgaan is bewogen tot het kwijt-
schelden of het compensabel maken van een uitstaande premieschuld. 
Voor afgifte van een goed wordt voldoende geacht dat het goed de macht van de 
'bewogene' heeft verlaten (bijv. de verzending van een zichtcheque van een uit-
kering); het is niet noodzakelijk dat het daadwerkelijk in de macht van de 'be-
weger' is gekomen (de ontvangst resp. de verzilvering van zo'n cheque).43 
Ook bij het begrip bewegen is de rechtspraak ruim: het veroorzaken dat bijv. 
een te hoge uitkering wordt verleend, is toereikend, van psychische beïnvloe-
ding hoeft niet te blijken.44 Het is geen beletsel dat de bewogene niet zelf de uit-
41. Over deze opvang zie Morren 1933: 389; Van Bemmelen 1936-4; A-G Wijnveldt in zijn conclu-
sie voor HR 23 mei 1938 NJ 1939 19, W Ρ J. Pompe in zijn noot onder HR 29 maart 1949 NJ 
1949.506; Reijntjes 1983:1043 en Groot 1987:255. Meer over art. 326 Sr bij Noyon/Langemei-
jer/Remmelmk, aant 1-16 bij art 326 Sr 
42. In dit verband wordt er zelfs op gewezen dat de strafpositie te mild zou zijn Zie bijv Bakker 
1985 193 en 231 
43 Aldus (met betrekking tot postwissels) HR 27 augustus 1900 W 7486. Zie ook HR 24 maart 1902 
W 7748; HR 24 juli 1928 NJ 1929 222 en HR 23 maart 1931 NJ 1932 1547. 
44. HR 18 mei 1937 NJ 1937 1037. 
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kering vaststelt of uitbetaalt,45 en evenmin dat een uitkeringsaanvraag door­
gaans min of meer automatisch tot uitkering leidt.46 
5.4.3 Oplichtingsmiddelen 
Vooral de vraag naar de toepasbaarheid van de zgn. oplichtingsmiddelen uit 
art. 326 Sr heeft in de rechtspraak creatieve oplossingen opgeleverd. Dat is nog 
niet zozeer het geval wanneer het zwartwerken onder een gefingeerde naam ter 
misleiding van de uitvoeringsorganen onder de noemer van aannemen van een 
valse naam wordt gebracht. Wel bij valse hoedanigheid, dat in de rechtspraak 
wordt afgebakend als een in de samenleving erkende of bestaande functie, posi­
tie of status die men zich ten onrechte aanmeet. De Hoge Raad heeft er in de ja­
ren dertig geen bezwaar tegen gehad dat het ook de hoedanigheid van werkloze 
kon betreffen, zelfs wanneer de van oplichting verdachte steuntrekker wel dege­
lijk werkloos bleek te zijn.47 Ook werd toereikend geacht: de hoedanigheid van 
steungerechtigde48 of van gerechtigde op een hogere uitkering dan men rechtens 
heeft te vorderen.49 Dit laatste kan ertoe leiden dat ook degene die een privaat­
rechtelijke vordering voorwendt onder bereik van het bestanddeel komt. Daar­
door wordt een deel van het gewone handelsverkeer als het ware gecriminali­
seerd, een tendens die de wetgever bij de formulering van de commune 
valsheids- en bedrogsdelicten nu juist met opmerkelijke ijver heeft willen ver­
mijden.50 Deze tendens is overigens ook in andere rechtspraak waar te nemen.5 ' 
Ook het delictsvereiste listige kunstgrepen heeft in de crisistijd meer dan eens 
onderdak geboden aan frauduleus handelen en steuntrekkers, zoals: bij herha­
ling onjuiste opgave doen omtrent bijverdiensten, het tekenen van een zgn. 
stempellijst om voor te wenden dat men een hele week werkloos was of een 
stempelboekje voorzien van aantekeningen en parafen, zogenaamd afkomstig 
van een arts, om aan te tonen dat men door ziekte niet kon stempelen.52 
Het oplichtingsmiddei samenweefsel van verdichtselen heeft de druk van de ex­
tensieve uitleg in dit verband beter kunnen weerstaan. De enkele leugen van de 
45. Aldus (met betrekking tot bewogen zijn via een assurantietussenpersoon): HR 18 juni 1968 NJ 
1969.70. 
46. HR 18 september 1978 NJ 1978.658 т.о. G.E. Mulder (uitbetaling op de loutere formaliteit van 
overlegde kascheque en legitimatie). 
47. HR 26 maart 1934 NJ 1934.921. Kritiek hierop bij Morren 1933: 389; Van Bemmelen 1936: 4-5 
en Röling 1936: 473. Vgl. HR 24 juni 1929 NJ 1929.1459. 
48. HR 18 januari 1937 NJ 1937.676 en HR 29 maart 1949 NJ 1949.506. 
49. HR 22 oktober 1934 NJ 1935.52. 
50. Zie o.a. Van Bemmelen 1938: 190-193. 
51. Zie bijv. HR 1 februari 1983 NJ 1983.470: valse hoedanigheid van huurder. Zie over de 'in het 
maatschappelijk verkeer geijkte rol' van uitkeringsontvanger ook Noyon/Langemeijer/Rem-
melink aant. 8 bij art. 326 Sr. 
52. Resp. in HR 29 oktober 1934 NJ 1935.55; HR 15 juni 1936 NJ 1936.967 en HR 24 juli 1936 NJ 
1937.80. Over dit bestanddeel zie ook Demeersseman 1985: 297-302. 
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uitkeringsfraudeur is er buiten gebleven; deze is als het ware uitgeweken naar de 
andere oplichtingsmiddelen, zoals listige kunstgrepen." 
Hier eindigt mijn uiteenzetting over de opvangrol van valsheid in geschrift en 
oplichting. Alvorens hun relatie tot de sociale-zekerheidsdelicten te behandelen 
(par. 5.10) ga ik eerst nader op deze bijzondere strafbepalingen in. 
5.5 Classificatie van de sociale-zekerheidsdelicten 
5.5.1 Indeling naar functie en delictsklasse 
Aan de hand van de beide hoofdfuncties van de sociale zekerheid, heffing en 
distributie, zijn de sociale-zekerheidsdelicten te verdelen in zgn. premiedelicten 
(samen met de fiscale delicten aan te duiden als heffingsdelicten54) en zgn. pres-
tatiedelicten, met als grootste aandeel de uitkeringsdelicten. Aan de heffings-
kant is een nadere verdeling mogelijk in informatieve premiedelicten (onjuiste 
opgave, verzwijging e.d.) en een gering aantal contributieve en coöperatieve 
premiedelicten. Prestatiedelicten zijn uitsluitend van het informatieve genre. 
Voor de hier gehanteerde terminologie verwijs ik naar par. 3.2 en 3.3. 
Naar delictsklasse kan men onderscheiden: de sociale-zekerheidsmisdrijven, 
bestaande uit opzettelijke valsheidsgedragingen met inbegrip van frauduleuze 
verzwijging, en de sociale-zekerheidsovertredingen, bestaande uit de niet-nako-
ming van allerhande verplichtingen, veelal zonder dat daarbij opzet wordt ver-
eist. Overzichten van de sociale-zekerheidsdelicten zijn te vinden in par. 5.5.3 
(schema van bepalingen en straf posities per wet) en in par. 3.6 en 3.7 (schema's 
van bepalingen naar functie en risicosector, met een toelichting in par. 3.5). 
Van ruim 60 strafbepalingen uit de bij dit onderzoek betrokken wetten bestaat 
65% uit informatieve delicten; ruim de helft daarvan zijn misdrijven. In de 
praktijk van de strafrechtelijke handhaving gaat het vrijwel uitsluitend om deze 
laatste categorie, de informatieve misdrijven. De typologische en inhoudelijke 
analyse in de volgende paragrafen (5.5.2 en 5.6 - 5.9) beperkt zich dan ook tot 
deze categorie, de (informatieve) sociale-zekerheidsfraude. Deze misdrijven 
komen ook voor in het overzicht van alle delicten (par. 5.5.3). 
5.5.2 Indeling van de informatieve sociale-zekerheidsmisdrijven 
De informatieve misdrijven aan de kant van de premieheffing zijn betrekkelijk 
eenvoudig te rubriceren: opzettelijke niet-nakoming van verplichtingen inzake 
53. Zie W.P.J. Pompe in zijn noot onder HR 29 maart 1949 NJ 1949.506; Van Bemmelen/Van 
Veen, deel 3, 1983: 149. Vgl. Demeersseman 1985: 300. 
54. Onder heffingsdelicten vallen ook de premiedelicten in het kader van de volksverzekeringen, die 
tot de 'fiscale sociale zekerheid' kunnen worden gerekend. Zoals gezegd (par. 3.1) blijven deze 
in dit onderzoek buiten beschouwing. 
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loonadministratie en informatieverstrekking (zie art. 18 lid 2 CSV en art. 52b 
OSV) en opzettelijke valse opgave of verzwijging (zie art. 53 OSV). De informa-
tieve misdrijven in de distribuerende sfeer verdeel ik in drie typen (zie figuur 

















art. 53 OSV 
art. 133 WW 
art. 41 TW 
art. 47 IOAW 
art. 47 IOAZ 
art. 134 WW 
art. 42 TV/ 
ziekte/arbeidsongeschiktheidsregelingen 
art. 53 OSV 
art. 79 ZW 
art. 94 WAO 
art. 84 AAW 
art. 95 WAO 
art. 85 AAW 
demografische regelingen 
art. 63 AOW 
art. 62 AWW 
art. 34 AKW 
art. 52 lid 3 WFV 
art. 64 AOW 
art. 63 AWW 
art. 35 AKW 
art. 52 lid 3 WFV 
ziektekostenregelingen 
art. 69 AWBZ art. 70 AWBZ 
bijstandsregelingen 
art. 84e ABW 
Figuur 14. Typologie van prestatiefraude-delicten (misdrijven). Art. 52 lid 3 WFV (de-
mografische regelingen) verklaart de artt. 63 en 64 AOW van overeen-
komstige toepassing. 
55. Vgl. de typologie bij Reijntjes 1983: 1043 en bij Stet 1984: 12 e.v. 
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I Opzettelijke valse opgave of verzwijging door de informatieplichtige: 
'Hij die op grond van deze wet of de daarop berustende bepalingen gehouden is 
inlichtingen of gegevens te verstrekken, een aangifte of mededeling te doen of 
een verklaring af te leggen en daarbij opzettelijk een valse opgave doet of opzet-
telijk in strijd met de bedoelde gehoudenheid iets verzwijgt, wordt gestraft met 
gevangenisstraf van twee jaren of geldboete van de vierde categorie. ' Een straf-
bepaling van dit type komt ook voor aan de collecterende kant, namelijk het 
eerder genoemde art. 53 OSV. Zie ook art. 52 lid 3 WFV. 
II Onware opgave of verzwijging met oogmerk: 'Degene die in strijd met de 
waarheid een opgave doet of enig gegeven verzwijgt, met het oogmerk om aldus 
voor zichzelf of voor degene voor wie hij optreedt een uitkering of een hogere 
uitkering ingevolge deze wet te verkrijgen dan wel te behouden, wordt gestraft 
met gevangenisstraf van ten hoogste twee jaren of geldboete van de vierde cate-
gorie.' 
III Opzettelijke onware opgave, anders dan door valsheid in geschrift, met 
oogmerk: 'Hij die op andere wijze dan door het valselijk opmaken of vervalsen 
van een geschrift dat bestemd is om tot bewijs van enig feit te dienen, opzettelijk 
een opgave in strijd met de waarheid doet, zulks met het oogmerk om aldus een 
uitkering of een hogere uitkering ingevolge deze wet te verkrijgen, wordt 
gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste twee jaren of geldboete van de 
vierde categorie.' 
Type I en III komen meestal samen in dezelfde wet voor, II treft men apart en 
incidenteel aan. De typen I en II omvatten zowel de mondelinge als de schrifte-
lijke fraude (formulierfraude), III is toegeschreven op mondelinge valsheid. 
Maar omdat bij dit laatste type het oogmerk gericht moet zijn op het verkrijgen 
van een (hogere) uitkering, gaat het kennelijk om het aanvragen van een uitke-
ring. Dit gebeurt doorgaans door middel van een formulier met bewijsbestem-
ming. Maar die bestemming wordt in de delictsomschrijving van dit type nu 
juist geëlimineerd. Met andere woorden, type III is beperkt tot de spaarzame 
gevallen dat de aanvraag mondeling gebeurt of dat het formulier bewijsbestem-
ming mist. Steun voor deze opvatting vormt het feit dat de wetgever bij drie 
strafbepalingen van recenter datum, artt. 84e ABW, 47 IOAW en 47 IOAZ 
(type II) uitdrukkelijk spreekt van verkrijgen èn behouden. 
Er zijn nog andere redactioneel-inhoudelijke verschillen te constateren, zoals 
ten aanzien van het subject van de gedraging, de gedraging zelf en de wijze 
waarop het opzetvereiste is geformuleerd. Deze verschillen komen ter sprake in 
par. 5.6 e.v. Maar eerst volgt hierna een inventarisatie van alle sociale-
zekerheidsdelicten, met inbegrip van de hierboven getypeerde informatieve 
misdrijven. 
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5.5.3. Overzicbt van alle sociale zekerheidsdelicten 
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Figuur 15. De sociale-zekerheidsdelicten: misdrijven (nrs. 1-6) en overtredingen 
(nrs. 7-22). 
De legenda bij dit schema staan in par. 5.5.3 
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NB Vanaf 1 januari 1990 toe te voegen: 
• bij nr. 2: art. 52 lid 3 WFV üuncto art. 63 AOW) 
• bij nr. 4: art. 52 lid 3 WFV üuncto art. 64 AOW) 
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NB Vanaf 1 januari 1990 toe te voegen: 
• bijnr. 12: art. 52 l i d i WFV 
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NB Vanaf 1 januari 1990 toe te voegen: 
• bij de aanwijzing als misdrijf of als overtreding: art. 52 lid 3 WFV juncto art. 69 
AOW 
111 
STRAFBEPALINGEN IN DE SOCIALEZEKERHEIDSWETTEN 
Een classificatie van sociale-zekerheidsdelicten is niet volledig zonder een over-
zicht van alle voorhanden strafbepalingen (figuur 15). Het praktische belang 
van dit overzicht is overigens betwistbaar: afgezien van een aantal hiervoor ge-
noemde fraudemisdrijven worden deze bepalingen vrijwel nooit toegepast.56 
Ze zijn nagenoeg onbekend en wat de overtredingen betreft komt daar nog bij 
dat de strafpositie relatief laag is en de vervolgingstermijn relatief kort (twee 
jaar, art. 70 Sr). 
Figuur 15 vermeldt per wet, aangegeven in de bovenbalk, achter de strafbaar 
gestelde gedragingen uit de linkerkolom: de betrokken strafbepaling met de bij-
behorende strafmaat. Deze omvat de maximale vrijheidsstraf en de 
geldboetecategorie57 in de volgende codering en betekenis: 
- ' . . . j ' : het maximum aantal jaren gevangenisstraf (bij de misdrijven); 
- '...m': het maximum aantal maanden hechtenis (bij de overtredingen); 
- 'Ie': geldboete van de eerste categorie (thans max. 500 gulden); '2e': idem, 
max. 5.000 gulden; '3e* idem, max. 10.000 gulden; '4e': idem, max. 25.000 
gulden. 
De determinatie als misdrijf (nrs. 1-6) of overtreding (nrs. 7-22) is te vinden, 
hetzij in de strafbepaling zelf, hetzij in een apart artikel dat is vermeld in de on-
derste balk van het schema onder de betrokken wet. 
Ad nr. 1. Bij deze bepalingen staat vermeld '4j en/of 4e'. Dit wil zeggen dat 
naast of in plaats van gevangenisstraf (van ten hoogste vier jaar) een geldboete 
van de vierde categorie kan worden opgelegd. Bij art. 18 lid 2 CSV kan de geld-
boete echter gelijk zijn aan het (hogere) bedrag van de te weinig geheven premie 
(in de Figuur aangeduid met ' + '; zie nader par. 5.9). 
Ad nrs. 2-5. Deze misdrijven betreffen uitsluitend (informatieve) prestatiefrau-
de, met uitzondering van art. 53 OSV dat ook betrekking kan hebben op (infor-
matieve) premiefraude. De toevoeging type I enz. verwijst naar de indeling uit 
de vorige paragraaf. 
Ad nr. 6. Informatieve fraude in het kader van de Beroepswet 1955 is niet be-
perkt tot de sociale zekerheid. Daarom heb ik dit misdrijf niet opgenomen in de 
typologie van par. 5.5.2. 
Ad nrs. 7 e.v. Deze als overtreding strafbaar gestelde gedragingen zijn nalatig-
heden inzake informatieve en coöperatieve verplichtingen die de sociale-zeker-
heidswetgever voor de uitvoering nodig heeft geacht, en handelingen van de 
werkgever ten nadele van de werknemer (15-17). Een aantal strafbepalingen 
56. Als mogelijke uitzondering kan art. 18 lid 1 CSV gelden, voor zover deze overtreding subsidiair 
wordt telastegelegd naast art. 18 lid 2 CSV, de misdrijfvariant die opzet eist. Daar staat tegen-
over dat veroordelingen ter zake van art. 68 lid 1 AWR, de fiscale evenknie van deze overtre-
ding, uiterst zelden voorkomen (Wattèl 1985: 61). 
57. Gelet op art. 23 Sr en de aanpassingen volgens de Wet Geldboetecategorieen 1 en II (Wet van 10 
maart 1984 S 91 en Wet van 11 februari 1988 S 11), en de overgangsregeling van art. 23 lid 5 en 
6 Sr. Aan corporaties kunnen hogere geldboeten worden opgelegd (zie art. 23 lid 7 en 8 Sr). 
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(nrs. 19-21) heeft betrekking op het uitvoeringsorgaan; voornamelijk in het ka-
der van de ziektekostenregelingen. 
Dit panopticum van strafbepalingen verdient geen schoonheidsprijs. Door niet-
gebruik is het grootste deel een dode letter. Dat geldt in elk geval de overtredin-
gen die nagenoeg tweederde van het totale bestand vormen. Hun symbool-
waarde is bovendien gering (lage strafbedreiging, onbekendheid), of het moet 
zijn als (dubieus) drukmiddel om een verdachte het niet bewijsbare opzet te la-
ten bekennen ('geef maar toe dat u bewust hebt gefraudeerd, u hangt toch voor 
niet-nakoming van informatieplicht...') of om hem te laten instemmen met een 
zgn. dienstafdoening als de fraude niet is aangetoond ('gaat u niet accoord met 
deze terugbetalingsregeling dan volgt aangifte voor strafbaar informatiever-
zuim...'). Dergelijke 'doelonzuivere' hantering is mogelijk bij de overtredin-
gen, die geen opzeteis kennen (dat wil zeggen alle overtredingen in deze sector 
behalve art. 85 ZFW): hun strafbaarheidsdrempel is relatief laag. 
In dit verband wijs ik op een aantal overtredingen die, gemeten naar maatstaven 
van behoorlijke sanctiewetgeving, bedenkelijk zijn. In elke sociale-verzeke-
ringswet komt een artikel voor dat strafbaar stelt: het overtreden van een bepa-
ling uit een algemene maatregel van bestuur die op grond van (of krachtens) de 
betrokken wet is uitgevaardigd, indien die bepaling uitdrukkelijk als strafbaar 
feit is aangeduid (zie figuur 15 onder nr. 22).58 Dit procédé van strafbaar stellen 
is staatsrechtelijk toegelaten (zie art. 89 GW) maar voor het overige kwestieus 
omdat de constituering van het strafbare feit zich vrijwel altijd onttrekt aan de-
mocratisch verantwoorde, parlementaire controle. 
Ook heb ik bezwaar tegen de bepalingen waarin wordt strafbaar gesteld: het 
niet voldoen aan een mededelingenplicht met betrekking tot feiten en omstan-
digheden die van invloed kunnen zijn op het recht op of de hoogte van de uitke-
ring (zie figuur 15 onder nr. 12 en ten dele ook onder nr. 10). Gelet op het dif-
fuse en ruime scala van gegevens die de hier bedoelde invloed kunnen hebben 
(bijv. in het kader van de zgn. gezamenlijke huishouding) is deze gedragsnorm 
volstrekt ontoereikend gedefinieerd, terwijl de burger er wel uit eigen beweging 
aan moet voldoen (mededelingenplicht). Omdat de wetgever niet de moeite 
heeft genomen de norm adequaat af te bakenen en evenmin enige garantie geeft 
dat de wetsuitvoerder dit wel doet, komt de invulling van de norm volledig te 
rusten op de schouders van de burger. Deze loopt grote kans drempelloos en ar-
geloos in de delictueuze sfeer terecht te komen. En staat hij terecht dan moet hij 
zelf zijn eventuele disculpatie aannemelijk maken; het OM hoeft zijn opzet niet 
te bewijzen. Ik acht dit soort strafbepalingen vierkant in strijd met het legali-
teitsbeginsel en het daaruit voortvloeiende precisievereiste van het strafrecht.59 
58. Waarom bepalingen van dit type niet voorkomen in de andere sociale-zekerheidswetten heb ik 
niet kunnen achterhalen. Deze gelede strafbaarstelling wordt overigens tot dusver zelden vol-
tooid (bijv. de strafbaarstelling van bepaalde inschrijvingsverplichtingen in het kader van art. 
84 ZFW en art. 71 AWBZ). 
59. Vgl. Bakker 1985: 253 en Kamerst. II1985/1986, 19 237, nr. 5, p. 3; nr. 6, p. 2 en nr. 7, p. 2 en 
3 (Opneming van strafbepalingen in de ABW). Als voorbeeld van de rechtsonzekerheid die een 
dergelijke normering oproept wijs ik op HR 9 september 1986 NJ 1987.238. Het bezwaar werd 
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Bij specifieke mededelingsplichten (zie figuur 15 onder nr. 13 en 14) telt dit be-
zwaar minder, althans voor zover deze redelijkerwijze bekend kunnen zijn ge-
weest bij de verdachte burger. 
Enkele bepalingen staan nog in ander opzicht op gespannen voet met het legali-
teitsbeginsel omdat ze het overtreden van materiële normen strafbaar stellen die 
ter invulling is gedelegeerd aan de minister (bijv. art. 18 juncto art. 10 CSV en 
art. 50f juncto artt. 50b-50d OSV).60 Op deze wijze is de constituering van het 
strafbare feit, net als bij de eerder bedoelde delegatie aan een algemene maatre-
gel van bestuur, onttrokken aan de volwaardige democratische controle die 
past bij de strekking van art. 1 lid 1 Sr. Dit klemt temeer als de normschending 
als misdrijf is strafbaar gesteld (ingevolge art. 18 lid 2 CSV, art. 52b OSV of art. 
53 OSV). De wetgever zou de genoemde legaliteitsbezwaren althans enigszins 
(hebben) kunnen wegnemen door voor te schrijven dat zo'n in delegatie geno-
men maatregel of besluit tijdig aan het parlement wordt voorgelegd met het oog 
op deugdelijke inspraak, en met de mogelijkheid dat een bepaald aantal kamer-
leden vastlegging in een wet kan bewerkstelligen. 
In doorsnee genomen zijn de misdrijfbepalingen van beter kaliber dan het over-
tredingenbestand. In de volgende paragrafen analyseer ik de misdrijven naar 
hun delictsinhoud, om daarna (par. 5.10) hun relatie tot de commune fraudede-
licten in kaart te brengen. 
5.6 Daderschap bij en deelneming aan sociale-zekerheidsfraude 
Sociale-zekerheidsmisdrijven zijn kwaliteitsdelicten. De volgende kwaliteits-
dragers komen voor: 
a. de werkgever: art. 18 lid 2 juncto art. 10 CSV; 
b. de verzekerde/ontvanger of vrager van uitkering of voorziening, diens verte-
genwoordiger dan wel (andere) persoon/instelling die de uitkering krijgt uit-
betaald: delicten van type II en III (zie de type-indeling in par. 5.5.2); 
c. de informatieplichtige: delicten van type I (zie par. 5.5.2); dit zijn de contri-
buabelen of de onder b. genoemden. 
Bij type II en III gaat de kwaliteitseis schuil achter het vereiste oogmerk tot ver-
krijgen of behouden van de (hogere) uitkering; het zijn impliciete kwaliteitsde-
licten.61 
In art. 53 OSV, een strafbaar feit van type I, is de kwaliteitsdrager zowel direct 
als indirect te noemen. Deze bepaling stelt strafbaar: de opzettelijke valse op-
gave of verzwijging door degene die 'op grond van bij of krachtens deze wet 
(dat is de OSV; JV) vastgestelde bepalingen gehouden is inlichtingen of gege-
beeldend verwoord in NRC Handelsblad van 25 mei 1987 (hoofdartikel): de in de sociale wetten 
'listiglijk vermomde verplichtingen' die de justitiabele ertoe brengen 'zelf de kop in de straf-
rechtelijke strop te steken'. Eveneens kritisch Sociaal-Economische Raad 1988. 
60. Zie ook par. 3.10 bij de opsomming van kwaliteitsgebreken van de handhavingsregels. 
61. Dit werd m.i. over het hoofd gezien in HR 15 april 1980 NJ 1980.449. Daarin werd art. 49 
WWV, een strafbepaling van type II, beschouwd als te zijn gericht tot iedereen. 
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vens te verstrekken... (enz.)'. Een van de bij de OSV vastgestelde bepalingen is 
art. 50a. Daarin worden informatieve verplichtingen opgelegd jegens diverse 
sociale-zekerheidsorganen. Het gaat daarbij, volgens lid 1 en 3 van dit artikel, 
om opgaven, inlichtingen resp. inzage, noodzakelijk resp. nuttig voor de uit-
voering van de OSV èn van de wettelijke regelingen, bedoeld in art. 2 lid 1 OSV: 
werkeloosheid, arbeidsongeschiktheid, ziekte en toeslagen. Langs deze inge-
wikkelde weg richt de strafbepaling 53 OSV zich dus ook tot de informatieplich-
tigen in het kader van de WW, ZW, WAO, AWW, TW en CSV. De bepaling 
concurreert zodoende met de in deze wetten opgenomen valsheidsmisdrijven, 
maar gelet op de gelijkheid in strafpositie (zie figuur 15 in par. 5.5.3) is dit nau-
welijks een probleem.62 
Het daderschap bij sociale-zekerheidsdelicten wordt voor het overige beheerst 
door de desbetreffende regels uit het commune strafrecht, waarnaar ik bij deze 
verwijs. Afhankelijk van factoren als betrokkenheid, rolverdeling, initiatief en 
gezagsrelatie is er dus ook hier ruimte voor aansprakelijkstelling in de sfeer van 
de deelneming, corporatie-daderschap, feitelijke leiding- of opdrachtgeven en 
deelnemen aan een delictieuze organisatie. Tal van verbanden zijn mogelijk. Ik 
laat enkele prototypen volgen. 
De opgaveplichtige werkgever/directeur in relatie tot een werknemer/derde 
(boekhouder, accountant, e.d.) met betrekking tot loonstaat- of opgavefraude 
(art. 18 lid 2 CSV resp. art. 52b OSV of art. 53 OSV). De eerstgenoemde loopt 
de kans als pleger of medepleger te worden veroordeeld, ook al heeft hij nauwe-
lijks of geen bemoeiing gehad met de invulling resp. ondertekening van het for-
mulier. Dit is af te leiden uit de jurisprudentie rond aangiftefraude in de fiscale 
en commune sector.63 De ruimtelijke afstand tussen de betrokkenen vormt geen 
wezenlijk beletsel voor het aannemen van strafbaar medeplegen.64 
In de context van een rechtspersoon resp. corporatie kan de directeur of een an-
dere natuurlijke persoon worden vervolgd: als medepleger (samen met de cor-
poratie) ofwel als feitelijke leiding- of opdrachtgever. De werknemer/derde die 
de verzamelloonstaat of het inlichtingenformulier invult en ondertekent kan op 
zijn beurt, afhankelijk van zijn betrokkenheid, als medeplichtige of medepleger 
terecht staan. Dat hij de vereiste kwaliteit mist staat op zichzelf niet aan straf-
baar medeplegen in de weg.65 
Ook tussen werkgevers en werknemers bestaan tal van constellaties in de fraude-
sfeer (zie par. 3.8). De strafbare deelneming, met name medeplichtigheid en uit-
lokking, heeft hier twee richtingen: deelneming door de werknemer (zwartwer-
ker) aan de loonstaat- of andere informatieve fraude van de werkgever of: deel-
neming door de werkgever aan de informatiefraude van de werknemer (zwart-
62. Hoezeer deze concurrentie de steller van een telastelegging in verwarring kan brengen blijkt uit 
HR 18 maart 1986 NJ 1986.706 (nietigheid dagvaarding wegens onduidelijkheid). 
63. Zie Wattèl (1985: 112-113 en 126) die voorbeelden geeft van 'vergaande staaltjes van toereke-
ning' met betrekking tot daderschap en deelneming bij fiscale fraude. 
64. HR 17 november 1981 NJ 1983.84 en 197 т .о. Th.W. van Veen (Containerdiefstal). 
65. Degene die de kwaliteit mist moet dan wel op de hoogte zijn van het feit dat de ander deze wel 
heeft. Zie HR 21 juni 1926 NJ 1926.955 (Magazijnbediende). 
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werker resp. uitkeringsfraudeur), met atypische varianten als bijv. de koppel-
baas die met giften of bedreiging het geworven personeel ertoe aanzet aan de 
uitvoerende instanties geen of onjuiste inlichtingen te geven (gelukte of misluk-
te uitlokking). 
Andere frauduleuze configuraties treft men aan bij uitkeringsontvangers en 
hun partners, variërend van het voor de ander valselijk invullen van de in-
komstenverklaring tot het bijdragen aan de enscenering van een zgn. schijnver-
lating of een anderszins verzwegen gezamenlijke huishouding (zie par. 3.7.5). 
De strafrechtelijke aansprakelijkheid van de partner/echtgeno(o)t(e) is als 
volgt te differentiëren: 
- plegen van uitkeringsfraude;66 
- medeplichtigheid aan uitkeringsfraude; 
- plegen van heling in de zin van art. 416 lid 2 resp. art. 417bis lid 2 Sr. 
De laatste artikelen betreffen het opzettelijk resp. culpóos 'voordeel trekken uit 
de opbrengst van enig door misdrijf verkregen voorwerp'. De toepassing van 
deze helingsbepalingen op de partner van een uitkeringsfraudeur is strikt geno-
men niet in tegenspraak met de rechtspraak rond art. 416 lid 2 Sr. Zo valt onder 
voorwerp ook (uitgekeerd) geld te verstaan,67 terwijl het daaruit voordeel trek-
ken ook kan slaan op het in ontvangst nemen van iets dat met dit geld is ge-
kocht.68 Maar er ontstaat dan wel een aanzienlijk semantisch verschil tussen de 
gekozen delictsomschrijving en het concrete fraudegedrag. Dit verklaart mis-
schien dat deze methode tot dusver vrij sporadisch wordt gehanteerd.69 
Tenslotte wijs ik nog op de relatie tussen uitkeringsvrager en functionaris van 
het uitvoeringsorgaan (maatschappelijk werker, onderzoeksambtenaar enz.). 
De functionaris kan min of meer passief behulpzaam zijn bij de formulierinvul-
ling voor een cliënt die in bureaucratisch opzicht minder vaardig blijkt. Maar 
hij kan ook frauduleuze gegevensverstrekking bevorderen. In het laatste geval 
hebben we te maken met een extreme variant van ambtelijk misbruik (zie par. 
3.9), strafrechtelijk te vertalen in uitlokking, medeplichtigheid of medeplegen. 
Zelfstandig plegen van de informatieve fraude kan m.i. niet op zijn conto wor-
den geschreven: als niet-kwaliteitsdrager ondertekent hij niet zelf en, afgezien 
van zijn algemene controletaak, is hij niet zelf verantwoordelijk voor het waar-
heidsgehalte van de genoteerde gegevens. In dat opzicht is er een wezenlijk ver-
schil met de authentieke akte: als een notaris zijn comparanten een valse verkla-
ring in de mond legt, kan hij onder omstandigheden schuldig zijn aan het valse-
lijk opmaken van een akte.70 
66. De delictsomschrijvingen van type II (zie par. 5.5.2) dekken ook het daderschap van de (feite-
lijke) vertegenwoordiger van de uitkeringsvrager of -ontvanger. 
67. Bijv. HR 22 februari 1943 NJ 1943.324. 
68. Bijv. HR 1 juni 1948 NJ 1949.98 (drank waarop de verdacht zich had laten tracteren was ge-
kocht met gelden, verkregen uit een economisch delict). Echter: delen in het door de sociale 
dienst uitgekeerd geld is niet 'voordeel trekken uit de opbrengst' (HR 24 februari 1987 NJ 
88.540). 
69. Zie het jaarverslag van het arrondissementsparket Utrecht 1984: 37. Zie ook Huys 1985. 
70. Art. 225 juncto art. 226 Sr. Zie HR 26 juni 1984 NJ 1985.75 т .о. Th.W. van Veen. Bakker 
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De strafrechtelijke bewijsvoering in de hierboven behandelde configuraties is 
niet zonder problemen. De betrokkenen vormen vaak een coherent front tegen 
de waarheidsvinders met als 'bindmiddelen': ontslagdreiging, groepscodes, be-
duchtheid voor zelf-incriminatie, familieband enz. Voor een deel wordt deze 
cohesie nog bekrachtigd door strafvorderlijk verschoningsrecht (zie art. 217-
219 Sv.). 
5.7 De gedraging bij sociale-zekerheidsfraude: commissie en 
omissie 
Bij formulierfraude, de meest voorkomende variant van sociale-zekerheids-
fraude (zie par. 5.1) is de gedraging te karakteriseren als: onware informatie-
overdracht in schriftelijke vorm. Bepalend voor het onderlinge verband tussen 
gedraging en daderschap is de ondertekening van het formulier: zij bekrachtigt 
het geschrift en verbindt de (valse) opgave enz. met de (informatieplichtige) da-
der." Bij opgave in de bedrijfssfeer (melding bedrijfsvereniging, werkgevers-
verklaring, verzamelloonstaat enz.) kan een en ander ook gebeuren door mid-
del van een stempelafdruk.72 Niet-ondertekening resp. niet-stempeling hoeft 
overigens niet in de weg te staan aan het bewijs van daderschap op voorwaarde 
dat voldoende vaststaat dat verdachte aldus heeft verklaard.73 
Uitgaande van de in par. 5.5.2 gegeven typologie van sociale-zekerheidsmisdrij-
ven vindt men de gedraging verschillend geformuleerd: valse opgave of verzwij-
ging (type I), onware opgave of verzwijging (type II), onware opgave (type III). 
Redenen voor de keuze van de term vals of onwaar worden in de wetsgeschiede-
nis niet onthuld; ze zijn overigens niet wezenlijk als men let op de vrijwel gelijke 
betekenis in taalkundig opzicht.74 
Van meer gewicht is de vraag of de gedraging actief en/of passief is omschre-
ven, zodat er sprake is van een commissie- en/of een omissiedelict. Dit houdt 
verband met de zgn. valsheid-door-omissie, een categorie van de formulier-
fraude die problemen kan geven bij de bewijsvoering. Deze valsheid kan zich 
voordoen wanneer de frauduleuze invuller een vraag van het sociale-zeker-
heidsformulier niet beantwoordt, een rubriek of kolom openlaat of bij een af-
gedrukt 'ja-neen'-alternatief geen keuze te kennen geeft. Het bewijsprobleem 
ontstaat vervolgens als de telastelegging uitsluitend de actieve variant van de ge-
(1985:94) bepleit een zelfstandige strafbaarstelling voor de instrumentele ambtenaar. Zulks ge-
let op zijn ambtsplicht tot verificatie van hetgeen aan hem wordt verklaard. Ik betwijfel of bij 
maatschappelijke werkers, intakers e.d. van uitvoeringsorganen de controletaak zover gaat dat 
deze sanctionering op zijn plaats zou zijn. 
71. Vgl. HR Mapril 1913 NJ 1913.929 (met betrekking tot art. 225 Sr). Zie ook Bakker 1985: 88-90. 
72. O.a. HR 2 februari 1920 NJ 1920.235. 
73. Vgl. Bakker 1985: 94 (echter zonder de door mij gestelde voorwaarde). Zie evenwel HR 22 sep-
tember 1987 NJ 1988.328 (een niet ondertekende opgave kan aangifte opleveren in de zin van 
art. 68 AWR). Hierop instemmend Van Houte (1988) en afwijzend Wattèl (1988b). 
74. De term vals klinkt hoogstens meer pejoratief, maar daarbij overheerst de subjectieve waarde-
ring zoals bij 'valse toon' in vergelijking met Onzuivere toon'. 
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draging bevat, zoals invullen, vermelden of verklaren. In de rechtspraak rond 
formulierfraude is dit probleem met opmerkelijke souplesse uit de weg ge-
ruimd, beginnend met HR lOjuni 1975NJ 1975.461, gewezen in het kader van 
valsheid in geschrift (art. 225 Sr). 
De casus betrof een inkomsten formulier voor de bijstand, waarop de kolom 
'inkomsten niet uit arbeid' niet was ingevuld, terwijl de verdachte in de betrok-
ken periode een uitkering had ontvangen in een andere gemeente. Telastegelegd 
en bewezenverklaard was dat in strijd met de waarheid was 'ingevuld ... dat hij 
... in het geheel geen inkomsten had genoten'. Het veroordelende vonnis van de 
politierechter werd in hoger beroep bekrachtigd met de overweging 'dat onder 
... het begrip 'invullen' van vragen op een formulier naar algemeen spraakge-
bruik tevens wordt begrepen het beantwoorden van de vragen op dat formulier 
op zodanige wijze dat de verstrekker van dat formulier de voor hem benodigde 
gegevens verkrijgt, weshalve verdachte die een aantal relevante vragen heeft 
opengelaten, die vragen heeft beantwoord'. In cassatie werd betoogd dat daar-
mee de grondslag van de telastelegging was verlaten, hetgeen de Hoge Raad van 
de hand wees 'daar immers ook van 'invullen' sprake kan zijn wanneer, in het 
geval dat gegevens moeten worden verstrekt aan een hulpverlenende instantie, 
zoals een gemeentelijke sociale dienst, in verband met een mogelijke uitkering, 
door het ontkennen of niet gewagen van inkomsten, het door de aanvrager te 
ondertekenen formulier op bepaalde plaatsen niet van de juiste gegevens voor-
ziet, omdat dit openlaten pleegt te worden verstaan als een ontkenning van ze-
kere feiten waarmee de dienst bekend wenst te worden ter toekenning of vast-
stelling van de hoogte van de uitkering'. Hof en Hoge Raad benadrukten het be-
lang dat het uitvoeringsorgaan de nodige informatie krijgt. 
In een latere uitspraak, HR 22 februari 1977 NJ 1978.20, werd dit aangevuld 
met eisen van het maatschappelijke verkeer. De telastelegging betrof het valse-
lijk opmaken in de zin van art. 225 Sr van een inkomstenformulier van bijstand: 
'hebbende zij...vermeld...dat zij geen inkomsten uit hoofde van werkzaamhe-
den had genoten'. Na veroordeling in eerste aanleg sprak het Hof van het te-
lastegelegde vrij 'nu verdachte op die formulieren blijkt in het geheel niets daar-
omtrent vermeld te hebben; dat immers.. .onder 'vermelden' naar algemeen Ne-
derlands spraakgebruik verstaan wordt: 'gewag maken van, berichten, noe-
men' , dus enige activiteit, gericht op het te kennen geven van het bestaan of niet 
bestaan van enig feit'. De Hoge Raad vernietigde de vrijspraak, als volgt over-
wegend: 'dat, indien, ter verkrijging van een uitkering krachtens de Algemene 
Bijstandswet, aan een gemeentelijke instantie aangifte moet worden gedaan 
van uit hoofde van werkzaamheden genoten inkomsten, en de aanvrager van 
die uitkering een hem te dien einde van gemeentewege verstrekt 'inkomstenfor-
mulier', als zijnde overeenkomstig de waarheid ingevuld met zijn handtekening 
ondertekend, aan die instantie doet toekomen, terwijl hij dit formulier op de 
voor het aangeven van zodanige inkomsten bestemde plaats oningevuld heeft 
gelaten, zulks in het maatschappelijk verkeer pleegt te worden opgevat als een 
vermelden door de aanvrager dat hij dergelijke inkomsten niet heeft genoten; 
dat in verband daarmee de in de telastelegging voorkomende woorden 'heb-
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bende zij... vermeld, althans doen vermelden, dat zij geen inkomsten uit hoofde 
van werkzaamheden had genoten' onder de telastegelegde omstandigheden be-
zwaarlijk anders kunnen worden verstaan dan dat daaronder is begrepen een 
oningevuld laten als vorenbedoeld ter ontkenning van de feiten waarmee de be-
trokken gemeentelijke instantie bekend wenste te worden ter toekenning of 
vaststelling van de hoogte der uitkering'. 
Deze lijn is door de Hoge Raad doorgezet zowel bij valsheid in geschrift (art. 
225 Sr)75 als bij sociale-zekerheidsdelicten. Bij de laatste ligt de zaak genuan-
ceerder. Terwijl art. 225 Sr gewag maakt van valselijk opmaken, de actieve ge-
dragsvariant, leest men in de omschrijving van de sociale-zekerheidsmisdrijven 
óf de actieve óf de passieve variant of beide (zie boven). Met betrekking tot art. 
48 Wet Werkloosheidsvoorziening, een bepaling van type I (van vóór de stelsel-
herziening) met beide varianten, valt te wijzen op HR 9 oktober 1979 NJ 
1980.47 (т.о. Th.W. van Veen). Op een inkomstenformulier was de rubriek 
'bruto-inkomsten per dag van de aanvrager uit arbeid' oningevuld gelaten. Van 
het telastegelegde werd onder meer bewezenverklaard dat de betrokkene 'op het 
formulier...heeft vermeld althans heeft ingevuld dat hij toen geen werkgever 
heeft gehad en/of geen inkomsten uit arbeid heeft genoten of tegoed had'. In 
hoger beroep werd het veroordelende vonnis vernietigd en de verdachte vrij­
gesproken. Met als overweging dat invullen of vermelden, zoals telastegelegd, 
opleverde het doen van valse opgave en dat nalaten van een en ander, zoals in 
casu het geval, neerkwam op verzwijgen in de zin van art. 48 Wet Werkloos­
heidsvoorziening, hetgeen nu juist niet was telastegelegd. De cassatierechter 
oordeelde echter dat de feitenrechter hiermee de grondslag van de telastelegging 
had verlaten, en hanteerde goeddeels dezelfde argumenten als in NJ 1978.20 
(zie boven): als men een inkomstenverklaring oningevuld laat op de plaatsen die 
zijn bestemd voor het aangeven van werkgever(s) en inkomsten uit arbeid 
'pleegt zulks in het maatschappelijk verkeer te worden opgevat als een vermel­
den...' enz. Derhalve dient onder het telastegelegde vermelden resp. invullen 
ook te worden begrepen: 'een oningevuld laten als vorenbedoeld ter ontkenning 
van feiten waarmee de betrokken gemeentelijke instantie bekend wenst te wor­
den ter toekenning of vaststelling van de hoogte der uitkering'. 
Wat opvalt is dat de Hoge Raad de redenering van het Hof, waarin zowel de ac­
tieve als de passieve gedragsvariant in de betrokken bepaling wordt bezien, niet 
tot de zijne maakt. Toch is dit een plausibele redenering: als de delictsomschrij­
ving èn opgave èn verzwijging bevat (zoals bij type I en II) behoort de telasteleg-
ging een (juiste) keuze te maken of althans beide mogelijkheden open te laten 
(subsidiair of alternatief gesteld).76 In geval van niet-invulling, zoals deze zich 
75. Bijv. HR 10 november 1981 DD 82.064 (niet vermelden van inkomsten op werkbriefje terecht 
gekwalificeerd als valsheid in geschrift) en HR 30 oktober 1984 DD 85.108, NJB 9 maart 1985, 
p. 331 (niet-beantwoording van de vraag op een ABW-formulier of men met een ander samen-
woonde kon worden opgevat als verklaring dat de betrokkene niet samenwoonde). 
76. Vgl. de noot van Van Veen onder het arrest. In dezelfde lijn als dit arrest ook HR 1 oktober 1985 
NJ 1986.328 (niet vermelden van werkgever en inkomsten: valse opgave als bedoeld in art. 48 
WWV). 
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voordeed in de boven genoemde rechtspraak, is er ook taalkundig een toerei-
kende basis om het gedrag als verzwijging te kwalificeren (aangenomen dat dit 
in de delictsbestanddeel is vermeld).77 Reijntjes reserveert het begrip verzwij-
ging voor het niet voldoen aan een wettelijke mededelingsplicht (spontane in-
formatie).78 Ik vraag me af waarom men zich door het niet nakomen van een in-
lichtingenplicht (desgevraagde informatie) niet evenzeer aan verzwijging zou 
kunnen schuldig maken. 
Hoe nu, als er bij een voorgedrukt antwoord 'ja/neen ' niets is doorgestreept of 
omcirkeld? Deze omissie lijkt sterk op niet-invulling als boven bedoeld, maar 
de lijn die de Hoge Raad hier voor ogen heeft is mij niet geheel duidelijk. In HR 
9 oktober 1979 NJ 1980.46 betrof het de vraag 'Heeft u deze week gewerkt? 
Neen/ja'. Van de op art. 48 Wet Werkloosheidsvoorziening toegesneden te-
lastelegging, valse opgave of verzwijging door te verklaren in de betrokken 
week niet te hebben gewerkt, sprak het Hof in hoger beroep vrij. De Hoge Raad 
achtte deze vrijspraak een zuivere; niet bleek dat zij berustte op een onjuiste op-
vatting van het telastegelegde verklaren enz. Dit was conform de conclusie van 
A-G Minkenhof, die wees op het verschil dat er in dit opzicht bestaat met het 
blanco laten van rubrieken voor de opgave van werkgever(s) en inkomsten: 
niet-invullen daarvan is wèl verklaren. Daartegenover staat een ten aanzien van 
art. 225 Sr gewezen uitspraak, HR 26 juni 1984 DD 84.500, waarbij het ging om 
de vraag 'Is er in boven vermeld tijdvak wijziging gekomen in uw ...gezinssa-
menstelling? Zo ja, welke? Neen/ja', waarbij geen alternatief was doorge-
haald. Bewezenverklaard was in eerste aanleg: het in strijd met de waarheid in-
vullen dat de gezinssamenstelling tijdens de uitkeringsperiode niet was gewij-
zigd. De appèlrechter was van oordeel dat door de niet-doorhaling en het niet 
opgeven van wijziging, als in de vraag bedoeld, te kennen was gegeven dat de ge-
zinssamenstelling niet was gewijzigd. Dit oordeel werd door de cassatierechter 
geëerbiedigd. Het lijkt mij dat de niet-beantwoording van de sub-vraag 'Zo ja, 
welke?' hier de balans naar de actieve variant heeft doen doorslaan. Met andere 
woorden, de redactie van de vraagstelling alsook de (overige) inrichting van het 
formulier kunnen bij valsheid-door-omissie gewicht in de schaal leggen.79 
De hier besproken jurisprudentie met betrekking tot de valsheid-door-omissie 
brengt mij tot de volgende conclusies. De Hoge Raad gaat een onverbloemde 
extensieve uitleg niet uit de weg, waardoor het legaliteitsbeginsel onder druk 
wordt gezet. Het beroep op de maatschappelijke verkeerseisen dat deze uitleg 
ondersteunt, past weliswaar in de algemene teneur van de rechtspraak omtrent 
77. In dezelfde zin Van Bemmelen/Van Veen, deel 3, 1983: 170 
78. Reijntjes 1983: 1044 Zo veronderstelt ook Remmelmk in de conclusie voor HR 1 oktober 1985 
NJ 1986.328 In gelijke zin Wedzinga 1987 649. 
79. Vgl de conclusie van A-G Minkenhof voor HR 9 oktober 1979 NJ 1980 47. Ook de verklaring 
van de verdachte legt gewicht in de schaal HR 26 mei 1987, nr 81.478 (NJB 1987, ρ 1037), 
maar daar ging het om doorhaling van beide alternatieven ja/neen op de inkomstenvraag. Vgl. 
HR 16 december 1986 NJ 1987 322 niet-beantwoording van een multiple choice-vraag (in een 
standaardbankverklaring) kan onder omstandigheden, door de strafrechter te beoordelen, vals­
heid in geschrift opleveren 
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valsheidsdelicten (zie par. 5.1 - 5.3) maar het gaat mij wat ver wanneer op die 
manier een eind komt aan het in maatschappelijk opzicht eveneens relevant te 
noemen onderscheid tussen verklaren en verzwijgen.80 Deze extensieve wetsuit-
leg verruimt bovendien het begrip oneigenlijk omissiedelict. Dat wil zeggen: een 
strafbaar feit waarbij de actief geformuleerde gedraging ook passief, door een 
nalaten kan geschieden. Tot voor kort werd daarbij uitsluitend gedacht aan het 
materieel omschreven delict, te weten de strafbaarstelling van het doen intreden 
van een bepaald gevolg zonder dat de handeling expliciet wordt omschreven." 
Kennelijk moet men, gelet op bovenvermelde rechtspraak, nu ook denken aan 
delicten die een concrete handeling strafbaar stellen, de zgn. formeel omschre-
ven delicten. 
5.8 Opzet bij sociale-zekerheidsfraude 
Voor de misdrijven in deze sector is opzet vereist; bij de overtredingen is de 
strafbaarheid, door het ontbreken van het opzet-Zculpa-vereiste,82 min of meer 
een gegeven feit (behoudens afwezigheid van alle schuld). De indeling in par. 
5.5.2 laat zien dat bij de misdrijven opzet op de gedraging voorkomt (art. 18 lid 
2 CSV, art. 52b OSV en de delicten van type I) en oogmerk op de prestatiever-
ruiming (type II en III). De ook hier geldende vuistregel dat het opzet de 
bestanddelen beheerst die in de delictsomschrijving na deze term voorkomen, 
leidt bij de strafbepalingen van type III tot een ruimer opzetbereik, althans voor 
wat de verzwijging betreft. Deze bepalingen betreffen degene die gehouden is 
tot informatieverstrekking en die 'daarbij opzettelijk een valse opgave doet of 
in strijd met de bedoelde gehoudenheid iets verzwijgt'. Gelet op de genoemde 
vuistregel moet de verdachte zich dus ook bewust zijn geweest (opzet) van de op 
hem rustende informatieplicht (zie hierna). 
Opzet hebben op de gedraging betekent: bewust bedoelen dat de informatie-
verstrekking achterwege blijft, gebrekkig of onjuist is (willens en wetens) maar 
ook: bewust de kwade kans aanvaarden dat dit geval is (kansopzet). De laatste 
modaliteit is vooral te hanteren als een ander dan de primaire informatieplich-
tige de opgave of invulling verzorgt (zie par. 5.6). Daarbij geldt als criterium: 
zou de verdachte dit ook hebben ingevuld, opgegeven, ondertekend, als hij ze-
ker was geweest van de onjuistheid of onvolledigheid van de informatiever-
strekking.83 De zwaarte van het opzetbewijs is ook afhankelijk van de aard van 
de plichtnorm die werd geschonden. Immers, frauduleuze niet-nakoming van 
een inlichtingenplicht (desgevraagde informatie) kent doorgaans een lichter op-
80. Zie ook Bakker 1985: 253. Vgl. het adagium: aliud est celare, aliud tacere (er is verschil tussen 
verheimelijken en zwijgen). 
81. Hazewinkel-Suringa/Remmelink 1987:95-96 en 133-134. 
82. Uitzondering (wel opzet): art. 85 ZFW. Voor meer over het opzetvereiste verwijs ik naar de 
strafrechtelijke literatuur, o.a. Noyon/Langemeijer/Remmelink, Inleiding, Opzet (met litera-
tuurverwijzingen). 
83. Zie Noyon/Langemeijer/Remmelink, aant. 9-11 bij Opzet. 
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zetbewijs dan frauduleuze nietnaleving van een mededelingenplicht (spontane 
informatie). En wel omdat in het laatste geval een beroep op onbekendheid met 
de verplichting eerder in de rede ligt: bekendheid met de informatieve verplich-
ting is nu eenmaal essentieel voor het opzetbewijs.84 In dat verband wijs ik op 
een aantal contraïndicaties die elkaar kunnen versterken: 
- de invuller van het formulier kan niet (goed) lezen en schrijven of is de Ne-
derlandse taal niet of onvoldoende machtig;85 
- de invuller is anderszins minder vaardig in burocratisch opzicht; 
- het formulier is (te) ingewikkeld;86 
- de vraagstelling is onvoldoende specifiek of anderszins ontoereikend. 
Bij dit laatste kan men denken aan: vervlechting van meer informatiepunten in 
een vraag ('Heeft u werk/inkomsten gehad?'), een voorgedrukt ja/neen-ant-
woord zonder uitnodiging tot nadere beantwoording (zie boven, par. 5.7), vra-
gen met betrekking tot vage uitkeringscriteria (bijv. gezamenlijke huishou-
ding), een vraag naar het aantal gewerkte uren zonder specificatie 'van...tot...' 
enz. In de administratieve rechtspraak wordt betrekkelijk snel aangenomen dat 
de informatieplicht van een uitkeringsontvanger zich ook uitstrekt tot niet ex-
pliciet gestelde vragen.87 Maar het strafrecht stelt naar zijn aard strenger eisen, 
zowel bij het opzetbewijs als bij de vaststelling van het zijn van kwaliteitsdrager 
in de zin van informatieplichtige.88 
Op sociale-zekerheidsformulieren treft men de volgende clausules aan: 
- dat de invuller bekend is met zijn verplichting tot het verstrekken van juiste 
en volledige gegevens; 
- dat de gegevens naar waarheid zijn verstrekt of dat het formulier stellig en 
zonder voorbehoud is ingevuld; 
- dat de informatieplichtige zich in geval van onjuiste of onvolledige opgave 
blootstelt aan strafvervolging ; 
- dat men niets heeft verzwegen dat van invloed kan zijn op de (hoogte van de) 
uitkering. 
Dergelijke clausules kunnen de bewijslast verlichten maar ze zijn op zichzelf 
niet afdoende om de eerder genoemde contraïndicaties te ontzenuwen. Vooral 
de laatste clausule heeft m.i. te weinig kracht (zie par. 5.5.3). De manco's in de 
sociale-zekerheidsformulieren zijn ten dele terug te voeren op het gebrek aan 
onderlinge afstemming. De pogingen tot uniformering ten spijt zijn er (nog) 
grote verschillen zowel in redactie en opmaak als in gebruiksfrequentie (zoals de 
een- of tweewekelijkse naast maandelijkse inkomstenverklaringen). 
84. Bij de delicten van type III is dit ten aanzien van de verzwijging door de woordvolgorde tot uit-
drukking gebracht (zie boven). 
85. Deze contraïndicatie werkte bijv. in HR 25 juni 1985 DD 85.508 (uitkeringsfraude, toegeschre-
ven op art. 225 Sr). 
86. Een meer dan eens gehoorde klacht. Vgl. Kluin en Benda-Beckman 1986:42. Zie ook Kamerst. 
II1985/1986, 19 237, nr. 4,p. 3 en nr. 5, p. 3 en 5 (Opneming van strafbepalingen in de ABW). 
87. Zie Handboek beroepszaken GAK: 25.30.3 
88. Bijv. HR 16 maart 1982 DD 82.263: vrijspraak van het telastegelegde niet-vermelden omdat het 
formulier onvoldoende was toegesneden op de mededelingsplicht. 
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Tenslotte nog een aantal opmerkingen over het oogmerk dat in de delictsom-
schrijvingen van type II en III wordt geëist op het verkrijgen resp. behouden 
van een (hogere) uitkering. Deze eis legt een vrij hoge bewijsdrempel, zowel re-
latief als absoluut. Relatief hoog in vergelijking met de valsheidsdelicten waarin 
een verwijzing naar een benadelingsgevolg hetzij ontbreekt, hetzij aan het op-
zetvereiste is onttrokken (geobjectiveerd). In het laatste geval wordt het bewijs-
gemak nog versterkt als het bestanddeel vaag is gehouden en potestatief ('indien 
door het gebruik enig nadeel kan ontstaan' in art. 225 lid 1 en 2 Sr) of zelfs po-
testatief in het kwadraat ('indien daarvan het gevolg zou kunnen zijn dat te wei-
nig belasting zou kunnen worden geheven' in art. 68 lid 1 en 2 AWR).g' Daar-
naast zijn er ook bepalingen met een hogere strafbaarheidsdrempel: oogmerk 
op afdrachtsontduiking (met name in de AWDA90) of op prestatieverruiming 
zoals in de hier bedoelde delicten van type II en III. Niet vereist is dat het (be-
oogde) benadelingsgevolg metterdaad intreedt. Bij de bewijsvoering is het dus 
van geen belang of de valsheid relevant was voor de prestatieverlening en even-
min of het betrokken orgaan al dan niet een uitvoeringshandeling heeft ver-
richt.91 
Ook absoluut gezien is het oogmerkvereiste vrij streng. Het is bij een ontken-
nende verdachte doorgaans niet eenvoudig vast te stellen dat hij op het moment 
van de onware opgave enz. willens en wetens zijn bevoordeling voor ogen had. 
Het aannemen van mogelijkheidsbewustzijn (kansopzet) is niet toereikend om 
het intentioneel gerichte oogmerk te bewijzen.92 Zo is het indienen of afgeven 
van een in strijd met de waarheid ingevuld formulier op zichzelf niet voldoende. 
Wel kan het oogmerk - dat in de telastelegging geen nadere feitelijke omschrij-
ving behoeft93 - uit bepaalde objectieve omstandigheden worden afgeleid, 
bijv. uit de aperte onjuistheid van het ingevulde of het manipulatieve karakter 
ervan, een en ander met meeweging van de eventuele contra-indicatie(s) als bo-
ven vermeld. 
Daarop gelet en gezien het feit dat de ontkennende verdachte een niet frequent 
verschijnsel vormt, is de oogmerkeis een valide criterium dat de verdachte be-
schermt tegen een al te slagvaardige hantering van deze strafbepalingen. Deze 
bescherming mis ik node bij de andere sociale-zekerheidsmisdrijven, vooral 
omdat de bewijsdrempel met betrekking tot de gedraging bij deze delicten 
uiterst laag is: zelfs een minimale onjuistheid of weglating valt er al onder. Daar 
komt bij dat in geval van weigering tot nakoming van een informatieve ver-
plichting al heel gauw voorwaardelijk opzet wordt verondersteld.94 
89 Over deze geobjectiveerde bestanddelen o.a. Bakker 1985· 111-123 resp Wattèl 1985: 49-54 
90 Artt. 168 hd 2, 170 lid 2, 171 lid 6, 178 lid 4, 179 lid 2, 180 lid 2 en 182a lid 2 AWDA 
91. Bij uitzondering moet deze causaliteit wel worden vastgesteld bij de als overtreding strafbaar 
gestelde met-nakommg van inlichtingen- en mededelingenplicht als bedoeld in art 48IOAW en 
art. 48 IOAZ. 
92. Zie Van Bemmelen/Van Veen, deel 1, 1986 124. Zie ook HR 25 oktober 1983 NJ 1984.300 
93. Vgl HR 8 mei 1979 NJ 1979.446 (oogmerk in art. 225 Sr). 
94. Een en ander kan men ook vaststellen voor fiscale fraude; zie Wattel 1986a. 
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5.9 De strafpositie bij sociale-zekerheidsfraude 
Voor de wettelijke maxima van de door de rechter op te leggen vrijheids- en ver-
mogensstraffen verwijs ik naar de indeling in par. 5.5.2 en het schematische 
overzicht in par. 5.5.3 (figuur 15) met de volgende kanttekeningen. 
Bij art. 18 lid 2 CSV staat in het overzicht vermeld: '4 j en/of 4e + ' (achter 
strafbaar feit nr. 1). Dat betekent: strafbaar gesteld met 'gevangenisstraf van 
ten hoogste vier jaren en geldboete van de vierde categorie of, indien dit hoger 
is, eenmaal het bedrag van de te weinig geheven premie, hetzij met een van deze 
straffen'. Deze bijzondere strafpositie (cumulatie van hoofdstraffen en ten dele 
niet gelimiteerde vermogensstraf) is nagenoeg gelijk aan die van art. 68 lid 2 
juncto lid 1 AWR. Deze twee varianten van heffingsfraude zijn dus qua strafbe-
dreiging geharmoniseerd.95 Vroeger stond op misbruik en fraude in het kader 
van loonboekhouding en -opgave (waaronder loonstaatfraude) een onwerk-
baar lage sanctie van 100 resp. (vanaf 1983) 500 gulden boete; bovendien was 
een en ander - ook de frauduleuze variant - slechts als overtreding strafbaar 
gesteld, hetgeen schril afstak niet alleen tegen fiscale fraude maar ook tegen uit-
keringsfraude.96 
Op heffingsfraude door werkgevers, strafbaar gesteld in art. 18 lid 2 CSV en 
art. 52b OSV, staat een hogere gevangenisstraf (ten hoogste vier jaar) dan op de 
misdrijven die uitsluitend of mede door werknemers/prestatievragers/-ontvan-
gers worden begaan (type I, II en III: ten hoogste twee jaar). Maar ook bij over-
tredingen komen verschillen in strafpositie voor (bijv. art. 52a OSV, ten hoog-
ste zes maanden hechtenis, naast art. 52 OSV, ten hoogste een maand hechte-
nis). Afgezien van de bovenbedoelde gelijkschakeling met fiscale fraude, is de 
ratio van zulke verschillen niet expliciet gemaakt. De wetgever geeft slechts spo-
radisch een verklaring van straf posities. Zo wijst hij met betrekking tot het ge-
noemde art. 52a OSV (zes maanden hechtenis) in relatie tot art. 52 OSV (een 
maand hechtenis) op het feit dat een werkgever bij informatief misbruik een 
veel grotere schade kan aanrichten dan een werknemer.97 Maar dan rijst de 
vraag waarom prestatiemisbruik in andere wetten weer wel met zes maanden 
hechtenis wordt bedreigd.98 
Ook de strafpositie van ten hoogste twee jaar gevangenisstraf bij prestatiemis-
drijven is sporadisch gemotiveerd. In de memorie van toelichting bij het ont-
werp van de voormalige Werkloosheidswet vindt men bij de in die wet op te ne-
men strafbepalingen van type I en III de volgende kanttekeningen:99 'De be-
95. ZieKamerst. II1984/1985,18 983, nrs. 1-3, p. 5 en 11 (wijziging van de CSV met betrekking tot 
loonopgave). 
96. Art. 18 lid 1 en 2 CSV oud. 
97. Kamerst. Il 1988/1989, 20 854, nr. 3, p. 31 (invoering sociaal-fiscaal nummer). 
98. Bijv. art. 48 IOAW en art. 48 IOAZ. 
99. Kamerst. II 1948/1949, 5923, nr. 104. Later is de bepaling van type I (art. 55 WW oud) ge-
schrapt (Kamerst. II 1952/1953, 2812, nr. 2, p. 1 en nr. 3, p. 1). Dit gebeurde omdat hetzelfde 
type (als art. 53) voorkwam in de OSV van 1952, een wet die zich ook uitstrekt tot de werkloos-
heidsregeling (zie art. 2 lid 1 OSV). Opmerkelijk is overigens dat latere wetten die eveneens on-
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doelde bepalingen zullen, gelijk uit de gekozen bewoordingen blijkt, alleen toe-
gepast worden in gevallen, waarin iemand zich op ernstige wijze vergrijpt. In 
die gevallen moet het echter in verband met de grote algemene belangen, die bij 
de onderhavige materie betrokken zijn, mogelijk worden gemaakt, dat de rech-
ter in het uiterste geval een straf oplegt, die ook dan met de ernst van het ge-
pleegde feit in overeenstemming is. Deze overweging leidde tot de keuze van een 
niet te laag strafmaximum'. Het is aan te nemen dat deze crimineel-politieke 
bespiegeling ook geldt voor de andere sociale-zekerheidsdelicten met gelijke 
strafpositie: bij die delicten heeft de wetgever het doorgaans gelaten bij de op-
merking dat de strafmaat aansluit bij andere sociale wetten.100 
5.10 De delictskeuze bij sociale-zekerheidsfraude 
5.10.1 Keuzebelang en keuzedeterminanten 
Gelet op de verschillen tussen sociale-zekerheidsdelicten en de commune frau-
dedelicten is de vraag van de keuze belangrijk voor: 
a. De positie van de verdachte, vooral wat betreft de dwangmiddelen die hij 
moet gedogen (zie ad b.), de strafbedreiging die hem boven het hoofd hangt 
en de noemer waaronder zijn gedrag de geschiedenis in kan gaan (justitiële 
documentatie). 
b. De toepasbaarheid van een aantal dwangmiddelen die de wet relateert aan 
specifieke strafbare feiten of aan een bepaalde strafpositie.101 
с Het bewijsgebruik van het opsporingsresultaat: als het delict buiten het be-
voegdheidsbereik van de betrokken opsporingsambtenaar valt, mist zijn 
proces-verbaal in dat opzicht de volledige bewijskracht als bedoeld in art. 
344 lid 2 Sv; en is er sprake van onbevoegdelij к toegepaste dwangmiddelen 
dan kan het opsporingsresultaat worden uitgesloten van het bewijs wegens 
onrechtmatige verkrijging. 
d. De beslissingsruimte van de strafrechter: de telastelegging die als gevolg van 
de gemaakte keuze op een of meer delicten is toegeschreven, vormt, voor zo­
ver bewezenverklaard, een min of meer dwingende basis voor de kwalificatie 
en de sanctiebeslissing (zie art. 350 e.v. Sv.). 
De relevantie van de keuzevraag lijdt zogezien geen twijfel. Welke determinan­
ten zijn nu bepalend voor haar beantwoording? Dat zijn enkele deelvragen die 
.al vanaf de opsporingsfase plegen te worden gesteld.102 
der bereik van de OSV werden gebracht, wel weer bepalingen van type I bevatten (art. 94 
WAO, art. 84 AAW en art. 41 TW). 
100. Over de keuzemotivering van de bijzondere strafwetgever verwijs ik naar par. 4.3. 
101. Zie art. 67 lid 1 sub a en b Sv (voorlopige hechtenis) junctis art. 54 Sv (aanhouding), art. 58 lid 
1 Sv (inverzekeringstelling), art. 97 Sv (huiszoeking en inbeslagneming), art. 100 Sv (aan PTT 
gelaste uitlevering van stukken enz.), art. 125 Sv (inbeslagneming van vorderingen), art. 125g 
Sv (afluisteren van telefoongesprekken) en art. 151 Sv (schouw). 
102. Deze vragen determineren ook het feitelijke substraat: verbalisanten en OM selecteren vaak 
de feiten op basis van een reeds gemaakte delictskeuze. 
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1. Passen de geconstateerde feiten in de betrokken delictsomschrijving? Deze 
subsumptievraag kan zich aandienen in elke fase van het strafproces. Zij kan 
stranden op specifieke delictseisen als: bijkomend oogmerk, het zijn van in-
formatieplichtige, geschrift met bewijsbestemming enz. 
2. Valt het betrokken strafbare feit binnen de bevoegdheid en het taakbereik 
van de verbalisant? Deze bevoegdheidsvraag werkt door in de bewijsfase (zie 
boven ad c) . 
3. Heeft de betrokken bepaling voorrang gezien de bijzondere verhouding als 
bedoeld in art. 55 lid 2 Sr? Met deze specialiteitsvraag wordt in de vervol-
gingsfase gepreludieerd op de kwalificatie en de straftoemeting ter zitting. 
Zij komt in de volgende paragraaf uitgebreider ter sprake. 
4. Wordt de inzet van zwaardere dwangmiddelen nodig of wenselijk geacht? 
Dit is een verleidende vraag: de drang naar opsporingsresultaat drijft al 
gauw de koersnaald naar het delict dat de ruimste bevoegdheden biedt (zie 
boven ad b. en par. 5.3.1). 
5. Heeft men ervaring met de betrokken strafbepaling? Schept zij geen proble-
men bij verbalisering en telastelegging? Deze vragen naar de hanteerbaar-
heid worden sterk gestuurd door het gebruik van gestandaardiseerde 
processen-verbaal en telasteleggingen, waarbij de kwalificerende rechter 
zich doorgaans aansluit. 
5.10.2 Voorrang op grond van specialiteit (1) 
De hierboven als derde genoemde determinant vraagt afzonderlijke aandacht. 
Indien op geconstateerde feiten twee strafbepalingen passen die zich verhouden 
als een algemene ten opzichte van een bijzondere, dan heeft de laatste voorrang 
(zie art. 55 lid 2 Sr.) Deze regel103 geldt in twee situaties: als de bijzondere alle 
bestanddelen van de algemene bevat plus nog een of meer andere (logische spe-
cialiteit) en als zo'n verhouding op andere grond kan worden afgeleid uit wets-
historische, wetssystematische en/of teleologische rechtsvinding (juridische of 
systematische specialiteit). Is er geen specialiteit dan valt men terug op de uit-
gangsregel van de zgn. eendaadse samenloop die, bij verschil in strafpositie, de 
bepaling met de zwaarste straf laat prevaleren (zie art. 55 lid 1 Sr). De verdachte 
heeft dus belang bij de vaststelling van een specialiteitsverhouding, zodra de 
bijzondere bepaling de lichtere is (geprivilegieerde specialis). Daarbij komt nog 
een processueel belang: wanneer de telastelegging niet of onvoldoende is toege-
sneden op de specialis en de rechter als gevolg daarvan niet als zodanig kan kwa-
lificeren, dan behoort de verdachte naar heersende opvatting te worden ontsla-
gen van alle rechtsvervolging. 
In het kader van de sociale-zekerheidsfraude is de specialiteitsvraag relevant in 
de verhouding tussen de als misdrijf strafbaar gestelde valsheidsgedragingen uit 
103. Voor meer over specialiteit verwijs ik naar Noyon/Langemeijer/Remmelink, aant. 10 e.v. bij 
art. 55 Sr (met literatuurverwijzingen). 
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de bijzondere wetten (zie par. 5.5.2) en de - zwaarder gesanctioneerde - frau-
demisdrijven uit het Wetboek van Strafrecht. Ik laat buiten beschouwing de 
theoretische concurrentie tussen de delicten van type I in WW, WAO, AAW en 
TW (zie par. 5.5.2) en het tot hetzelfde type behorende artikel 53 uit de OSV, 
een wet die in werkingsbereik de genoemde wetten omvat (zie art. 2 lid 1 OSV); 
de strafbedreiging is immers bij al deze bepalingen gelijk. Hierna richt de speci-
aliteitsvraag zich eerst en vooral op valsheid in geschrift (art. 225 Sr), het 
zwaarst gesanctioneerde en mede daardoor multifunctioneel ingezette fraude-
delict (zie par. 5.3.1). 
Tussen art. 18 lid 2 CSV of art. 52 b OSF(het door de werkgever met opzet niet 
voldoen aan een of meer verplichtingen in verband met administratie en infor-
matie) enerzijds en art. 225 Sr anderzijds bestaat onvoldoende congruentie van 
bestanddelen om logische specialiteit op te baseren. Het opzettelijk niet con-
form de voorschriften voeren van de (loon)boekhouding is alleen dan gelijk te 
stellen met valselijk opmaken als bedoeld in art. 225 lid 1 Sr, indien de voor-
schriften tot waarheidsgetrouwe administratie verplichten. Daarnaast is op-
gave of mededeling doen ofwel inzage verstrekken niet altijd hetzelfde als ge-
bruik maken in de zin van art. 225 lid 2 Sr. Het eerste gebeurt niet per se door 
middel van een geschrift met bewijsbestemming, het tweede per se wel. Boven-
dien zijn de overige bestanddelen van art. 225 Sr zoals mogelijkheid van nadeel 
en gebruiksoogmerk niet terug te vinden in de genoemde bijzondere bepalin-
gen. Kortom, van logische specialiteit is hier inderdaad geen sprake. Tot een-
zelfde conclusie komt men bij vergelijking van de delicten van type I en II (zie 
par. 5.5.2) met art. 225 Sr, alleen al omdat de in deze bijzondere delicten straf-
baar gestelde valse/onware opgave resp. verzwijging ook mondeling kan 
plaatsvinden of via een geschrift zonder bewijsbestemming. Bij de strafbare fei-
ten van type Ulis elke specialiteitsverhouding tot art. 225 Sr uitgeschakeld door 
de in de delictsomschrijving opgenomen zinsnede 'op andere wijze dan door het 
valselijk opmaken of vervalsen van een geschrift dat bestemd is om tot bewijs 
van enig feit te dienen'. 
De conclusie uit dit alles kan zijn: '04 de fraudedelicten in de sociale-zekerheids-
wetten vormen geen logische speciales van art. 225 Sr. En evenmin van art. 326 
Sr, alleen al gelet op de daarin vermelde oplichtingsmiddelen en de bestandde-
len 'aangaan van een schuld' en 'tenietdoen van een inschuld'. 
Een volgende vraag is: hoe zit het met een eventuele juridische of systematische 
specialiteit! Eerst moet worden vastgesteld dat de commune fraudedelicten niet 
zijn ontworpen voor sociale-zekerheidsfraude en andere vormen van fraude 
met gemeenschapsgelden en voorzieningen (zie ook par. 5.2). Het lijkt dan ook 
alleszins redelijk dat latere, speciaal met het oog daarop gecreëerde strafbepa-
lingen bij voorkeur toepassing verdienen. Dat de wetsgeschiedenis en de recht-
spraak deze redelijkheid onderschrijven, is echter teveel gezegd.105 
104. Deze conclusie blijkt ook uit de hierna genoemde arresten die alvorens in te gaan op de vraag 
naar de juridische specialiteit, een afdoende overweging wijden aan de logische specialiteit. 
105. In dezelfde zin Schaffmeister 1986: 522-523. 
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Zo stelt de memorie van toelichting bij het voorstel tot het huidige art 18 lid 2 
CS И weliswaar vast dat deze bepaling in de plaats zal komen van valsheid in ge­
schrift of oplichting maar elders noemt zij het een 'aanvullende bepaling'.106 
Rechtspraak over deze vraag is mij voor dit delict niet bekend. Wel dringt zich 
de vergelijking op met jurisprudentie inzake de fiscale bepaling die tot op zekere 
hoogte model heeft gestaan voor het huidige art. 18 CSV. En met name de ge­
ruchtmakende Witz-Vitesse-beschikking (HR 23 februari 1982 NJ 1982.647). 
De aldaar bepleite specialiteit van art. 68 lid 2 AWR werd door de Hoge Raad 
van de hand gewezen 'reeds omdat het door art. 68 lid 2 voorziene misdrijf niet 
alle bestanddelen van art. 225 Sr bevat en onvoldoende grond bestaat om te 
kunnen aannemen dat de wetgever desondanks een verhouding als vorenbe­
doeld heeft gewild'. Deze beslissing heeft nogal wat kritiek uitgelokt bij schrij­
vers die op tal van gronden wel degelijk specialiteit constateerden, zowel logisch 
als juridisch/systematisch.107 Overheveling van pro- en contra-argumenten is 
niet of nauwelijks zinvol: de verschillen tussen beide bepalingen zijn, ondanks 
hun verwantschap, te groot (art. 68 AWR spreekt bijv. van een bij de belasting­
wet voorziene aangifte enz.), terwijl het fiscale strafrecht wetssystematisch een 
sterk autonome positie inneemt. 
Over de eventuele juridische/systematische specialiteit van prestatiefraudelic-
ten is evenmin veel informatie te putten uit wetshistorie en rechtspraak. Ik wijs 
op HR 15 april 1980 NJ 1980.499, waarbij deze specialiteit in het geding was bij 
art. 49 WWV (oud; type III) ten opzichte van art. 326 Sr. De cassatierechter 
oordeelde 'dat hiervan niets bleek, met name niet uit de parlementaire geschie­
denis van dat artikel'. In het cassatiemiddel was met nadruk gewezen op de uit­
voerige en gedetailleerde regelstelling, expliciet bedoeld voor fraude met werk­
loosheidsuitkeringen. De Hoge Raad veegde dit van tafel met een stelligheid en 
beknoptheid die niet onderdoen voor die van de latere Witz-Vitessebeschikking 
(zie boven).108 
Meer substantie bevatte HR 14 oktober 1986 NJ 1987.391, waarin de cassatie­
rechter besliste dat de opvatting als zou art. 53 OSV (type I) een bijzondere be­
paling zijn ten opzichte van art. 225 Sr geen steun vond in het recht. Met als 
overweging dat de strafbaarstelling in art. 225 Sr haar grondslag vindt in het be­
lang van de gemeenschap bij de betrouwbaarheid van - onder meer - het 
schriftelijke bewijsmiddel, waarbij het niet nodig is dat daardoor nadeel is toe­
gebracht, terwijl de zin van de strafbaarstelling van art. 53 OSV is gelegen in de 
bescherming van de openbare middelen ten behoeve van de sociale verzekerin­
gen waarop die wet betrekking heeft. De Hoge Raad baseert zijn afwijzing van 
juridische/systematische specialiteit hier op een vergelijking van de strekking 
van beide bepalingen en zoekt een verschil in de zgn. benadelingsnoodzaak. Op 
106. Kamerst. II1984/1985,18 983, nrs. 1-3, p. 12 (Wijziging van de CSV met betrekking tot loon-
opgave). 
107. Zie Wattèl 1985: 138-139. Zie ook Wisselink 197: 219 en Borst 1985: 862. Anders: Bakker 
1985:167 en 173. 
108. Zo mogelijk nog korter was HR 7 april 1987 NJ 1988.62 waarin de logische en juridische speci-
aliteit van art. 48 WVW (type I) ten opzichte van art. 225 Sr werd afgewezen. 
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deze redenering valt wel wat afte dingen. Allereerst brengt de vervulling van de 
delictsinhoud van art. 225 Sr wel degelijk benadeling mee, zowel door de onder-
mijning van de publieke betrouwbaarheid van informatiedragers als door het in 
het tweede lid bedoelde gebruik van het stuk. Daar komt bij dat de ratio van dit 
commune delict in de loop van de tijd steeds verder is opgeschoven naar vermo-
gensbescherming, dit dankzij expansieve uitleg en ruime hantering (zie par. 
5.3). De door de Hoge Raad in deze motivering getrokken scheidslijn tussen be-
scherming van de publieke betrouwbaarheid van stukken en bescherming van 
openbare middelen is dan ook niet adequaat.109 
De redenering veronderstelt dat de eis van benadeling wel wordt gesteld in art. 
53 OSV. Maar dat is niet het geval. Wel kan men natuurlijk de door deze bepa-
ling strafbaar gestelde valsheid karakteriseren als impliciet nadelig, zowel voor 
de wetsuitvoering door het publiekrechtelijke orgaan als voor de publieke be-
trouwbaarheid van de informatie-overdracht in dat kader. In het algemeen is 
bij commune èn bijzondere valsheidsdelicten de benadeling gegeven zodra de 
delictsinhoud is vervuld. '10 In de bepalingen van type II en III is de benadeling 
geëxpliciteerd in het vereiste oogmerk op het verkrijgen resp. behouden van een 
(hogere) uitkering. Tenslotte: de door de Hoge Raad gereleveerde 'bescherming 
van de openbare middelen ten behoeve van de sociale verzekeringen waarop die 
wet betrekking heeft' vormt inderdaad een grondslag van art. 53 OSV, maar 
daarin kan nu juist een m.i. draagkrachtig motief liggen om deze bepaling, ge-
zien de context waarin zij functioneert, voorrang te geven (zie de volgende para-
graaf)· Uit dit alles leid ik af dat de argumentatie in dit arrest niet toereikend is 
om de afwijzing van de juridische/systematische specialiteit te verantwoorden. 
Ik heb de indruk dat er bij de rechterlijke macht sprake is van een zekere weer-
stand tegen aanvaarding van specialiteitsvoorrang bij bijzondere fraudedelic-
ten. In elk geval is er een duidelijke voorkeur waar te nemen voor de toepassing 
van art. 225 Sr, ook bij sociale-zekerheidsfraude. ' ' ' Ik vermoed dat deze voor-
keur wordt gevoed door usances uit de fiscale sfeer. Daar leggen bepaalde 
machtsverhoudingen een onmiskenbaar gewicht in de (commune) schaal. Door 
een zaak onder de werking van art. 225 Sr te brengen trekt het OM het strafbare 
feit immers binnen de eigen vervolgingscompetentie en schakelt zodoende het 
regiem van het fiscale straf(proces)recht uit.112 Het laat zich aanzien dat deze 
machtsfactor de erkenning van de derogerende werking van art. 68 AWR niet 
bevordert. Welnu, als deze werking voor sociale-zekerheidsdelicten wel zou 
ч 
109. Vgl. Bakker 1985:24-26 en 111-113. De door mij bekritiseerde redenering is ook te vinden in 
HR 15 november 1988, nr. 83982 (NJB 1989, nr. 14, p. 466) waarin de specialiteit van de artt. 
84e en 84f ABW werd afgewezen. 
110. Vgl. W.P.J. Pompe in zijn noot onder HR 24 juni 1952 NJ 1952.676. 
111. In zijn dossieronderzoek constateert Stet: 'In de la van de parketsecretaris ligt de 225-
telastelegging bovenop' (1984:28). Zie ook Bakker 1985: 193 en de fraudeparagrafen uit par­
ketjaarverslagen van het OM. 
112. Zie de artt. 68 lid 3, 76 en 80 AWR en de artt. 197, 203 en 210 lid 1 AWDA. Zie ook de fiscale 
anti-cumulatieregels in de artt. 9 lid 4,18 lid 3 en 21 lid 2 AWR en in art. 142 AWDA. De anti­
cumulatie kan ook de keuze bij premiefraude beïnvloeden: zie art. 12 lid 5 CSV. 
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worden aanvaard, zou dat van invloed kunnen zijn op de hantering van de spe-
cialiteitsvraag in fiscalibus. Daarnaast heeft art. 225 Sr een zekere operationele 
aantrekkingskracht in vergelijking met de sociale-zekerheidsmisdrijven: slag-
vaardigheid in de dwangmiddelsfeer, ' '3 gewicht als repressief instrument, erva-
ring met de delictsomschrijving, geen specifieke kwaliteitseisen. '14 Maar tegen-
over dergelijke deels pragmatische, deels opportunistische redenen kan men ar-
gumenten stellen die een stevig tegenwicht vormen op de andere schaal van de 
keuzebalans (zie hierna). 
5.10.3 Voorrang op grond van specialiteit (2) 
Ik wijs op de volgende m.i. goede gronden voor de opvatting dat de vals-
heidsmisdrijven uit de sociale-zekerheidswetten wel degelijk juridische/syste-
matische speciales zijn van de commune fraudedelicten. 
1. Deze bijzondere strafbepalingen hebben betrekking op een afgebakende, 
herkenbare sector normschendingen, voornamelijk bestaande uit formulier-
fraude door intellectuele valsheid in eenzijdige verklaringen115 en relatief 
frequent voorkomend. • •6 
2. De bepalingen zijn geïncorporeerd in de uitvoerings- en handhavingsregels 
van de betrokken sector van de sociale zekerheid. 
3. Het betreft 'leges posteriores' ten opzichte van het Wetboek van Strafrecht: 
als deze geen voorrang verdienen, waarom heeft de wetgever ze dan ge-
creëerd?117 
4. Deze delictsomschrijvingen zijn textueel en semantisch toegespitst op de bij-
zondere verhouding van de afdrachtplichtige of de prestatievragende burger 
ten opzichte van de (semi-)overheid, en als zodanig een zinvolle en adequate 
vertaling van de betrokken normschendingen. •18 
5. De strafbaarstelling van werkgeversfraude in art. 18 lid 2 CSV en art. 52b 
OSV is ook qua strafpositie toegespitst op de normschending: de maximum 
straffen liggen op het niveau van belastingfraude (art. 68 lid 2 AWR) en de 
113. Daarop wijzen Bakker 1985: 184 (die dit motief 'wetssystematisch bedenkelijk' acht) en 
Reijntjes 1986 437 (die spreekt van 'belangrijke voordelen' voor de overheid, 'met name in de 
sfeer van de steunfraude'). 
114. Zie de in par. 5 10.1 genoemde factoren en determinanten. Zie ook par. 5 6. 
115 Aldus ook Bakker 1985. 247. Zie over deze begrippen par. 5 1 en 5 3 3 
116 Schaffmeister (1986: 537-538) wijst erop dat het frequentiecriterium een rationele grond ople-
vert voor specialiteit; dit hangt samen met de noodzaak van een bijzonder handhavingsregiem 
bij normschendingen die mas^a-l voorkomen 
117. VIg de constatering van Reijntjes (1983· 1044) dat het OM bij uitkeringsfraude de bijzondere 
bepalingen, voor zover toereikend, behoort te kiezen 'tenslotte was dat de bedoeling van de 
wetgever' 
118 Dit argument lijkt op wat in de memorie van toelichting bij de (nieuwe) WW genoemd is: 'het 
specifieke sociale-verzekeringskarakler van het feit'(Kamerst II 1985/1986, 19 261,nr З.р 
175), zonder dat daar overigens de hier bepleite gevolgtrekking omtrent specialneitsvoorrang 
wordt gemaakt 
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bovengrens van de geldboete bij art. 18 lid 2 CSV volgt de omvang van de 
premie-ontduiking. ' '9 
6. De strafbaarstellingen van prestatiefraude zijn gelijkgetrokken op het maxi-
mum niveau dat volgens de wetgever als straf moet kunnen worden opgelegd 
wanneer iemand zich in de sfeer van de prestatieverlening op ernstige wijze 
vergrijpt.120 
7. De sociale-zekerheidsdelicten corresponderen qua omschrijving, samen-
hang met de plichtnormen en relatieve zwaarte relatief gezien het beste met 
wat de burger als repressieve reactie mag verwachten.121 
Uit het voorgaande volgt dat de derogerende werking van deze bijzondere frau-
dedelicten niet alleen berust op tekst, systeem en/of ratio van de wet, maar ook 
op redelijkheid en billijkheid ten opzichte van de justitiabelen. •22 De bovenge-
noemde gronden passen in het normkader van een behoorlijke repressieve 
handhaving met criteria als evenredigheid (is de strafbepaling proportioneel ten 
opzichte van de gedraging?), doelzuiverheid (wordt niet het zwaarste delict ge-
kozen uitsluitend als dwangmiddeltitel?), kenbaarheid (sluit de delictsom-
schrijving aan op de concrete werklijkheid?) en doelmatigheid (is een specifieke 
delictsomschrijving niet effectiever dan een globale?).123 Inherent aan dit 
normkader is een behoorlijk telasteleggingsbeleid.124 Dit brengt mee dat de of-
ficier van justitie niet is gehouden het haalbaar zwaarste te vervolgen: hij mag 
het aanvaardbaar lichtere kiezen.125 De officier van justitie die twijfelt over de 
hier bepleite specialiteit kan natuurlijk beide bepalingen alternatief telasteleg-
gen of primair-subsidiair. In het laatste geval doet hij er juist aan het meest spe-
cifieke, bijzondere delict als primaire te nemen; de volgorde zwaarder-lichter is 
immers volstrekt niet dwingend.126 
Conclusie uit dit alles is m.i. dat de strafrechtelijke aanpak van sociale-zeker-
heidsfraude bij voorrang moet gebeuren op basis van die bepalingen uit de bij-
119. Bovendien geeft art. 18 CSV de mogelijkheid in de telastelegging op te nemen: 'al dan niet op-
zettelijk', waardoor het tweede lid en subsidiair het eerste lid vervuld kan worden geacht. 
120. Zie Kamerst. II 1948/1949, 5923, nr. 704, geciteerd in par. 5.9. 
121. Zie in dit verband echter HR 8 januari 1985 DD 85.185: de enkele verwijzing naar art. 48 
WWV in een inkomstenformulier brengt niet mee - en kan bij de verdachte ook met het ge-
rechtvaardigd vertrouwen hebben gewekt - dat het OM een vervolging terzake van het doen 
van een valse opgave uitsluitend kan baseren op dat artikel. 
122. Vgl. Hazewinkel-Suringa/Remmelink 1987: 734. Zie voor voorrangscriteria ook Bakker 
1985: 247. De kenbaarheid van de wil van de wetgever wordt bij de afweging tezeer overtrok-
ken (Schaffmeister 1986: 522-523). 
123. Vlg. Schaffmeister (1986: 548) die erop wijst dat er in plaats van de populaire moederdelicten 
'tal van (volwassen) kinderen' zijn 'die jonger en gespecialiseerder zijn, maar die - wanneer 
zij aan de slag zouden komen - sneller en effectiever zouden kunnen werken'. 
124. Dit is voor Schaf f meister reden om te pleiten voor het toepassen van de processuele sanctie 
van niet-ontvankelijkheid als de officier van justitie ten onrechte de generalis telastelegt: 'hij 
handelt daarmee onzorgvuldig in de uitoefening van aan hem toevertrouwde beslissings-
macht' (1986: 545). 
125. Zieo.a. De Jong 1981: 126. 
126. DeJong 1981: 131, noot 47. 
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zondere wetten, die naar delictsinhoud toereikend zijn voor deze normschen-
dingen. 
5.11 Pogingen tot harmonisatie van strafbepalingen 
5.11.1 Naar generale of generieke strafbaarstelling(en)? 
Van tijd tot tijd gaan stemmen op tot herziening en sanering van sociale-
zekerheids- en andere fraudedelicten. Zo werd in de jaren dertig bij herhaling 
gepleit voor aparte strafbepalingen voor de toenmalige steunfraude, die bij ge-
brek aan beter als valsheid in geschrift (art. 225 Sr) of oplichting (art. 326 Sr) 
werd vervolgd, 'hoogst ernstige misdrijven' die daarvoor niet waren bedoeld127 
en die daardoor nodeloos werden opgerekt en vervlakt,128 terwijl ze deson-
danks bepaalde vormen van steunfraude buiten schot lieten.129 Bovendien 
kwam in deze commune delicten het eigen karakter van deze fraudevorm onvol-
doende tot uiting, een karakter dat vergelijkbaar was met de wèl afzonderlijk 
strafbaar gestelde belastingfraude.130 
Voor Van Bemmelen was dit aanleiding tot het lanceren van een delictsom-
schrijving voor valse opgave aan de openbare dienst, een soort publiekrechte-
lijke oplichting die de steunfraude zonder meer zou kunnen omvatten: 'Hij die, 
wanneer ingevolge wettelijk voorschrift of in het belang van een openbare 
dienst een opgave omtrent een feit van hem gevorderd wordt...opzettelijk een 
valse opgave doet met het oogmerk om zich of een ander wederrechtelijk te be-
voordelen wordt gestraft met...'. '3 ' Deze suggestie werd geen realiteit; wel her-
leefde zij in 1957 bij Belinfante132 en in de jaarvergadering van de Nederlandse 
Juristenvereniging van 1962, waarbij preadviseur De Vries weglating van het 
oogmerkvereiste bepleitte.133 De andere preadviseur, Anneveldt, wees zo'n 
centrale strafbaarstelling af omdat zij te weinig recht zou doen aan de verschil-
len in strafwaardigheid van frauduleus gedrag. ·34 De vergadering sprak zich uit 
over het volgende vraagpunt: is het wenselijk in het Wetboek van Strafrecht een 
algemene bepaling op te nemen, waarbij strafbaar wordt gesteld hij die opzette-
lijk een onware of onvolledige opgave doet in gevallen, waarin hij tot het doen 
van opgave ingevolge een wettelijk voorschrift of in het belang van de openbare 
dienst gehouden is? De versie met oogmerk (Van Bemmelen) werd door de 
127. Van Bemmelen 1936: 4e.v. resp. 1938: 305. Zie ook Van Bemmelen 1955: 187. 
128. Van Bemmelen 1936: 6; 1938: 306 en Roling 1936: 474. Zie ook boven par. 5.2 - 5.4. Over 
deze vervlakking zie ook Schaffmeister 1984: 233. 
129. Morren 1933: 390 en Van Bemmelen 1938: 306. 
130. Van Bemmelen 1936: 16; A-G Wijnveldt in zijn conclusie voor HR 23 mei 1938 NJ 1939.19. 
Zie ook W.P.J. Pompe in zijn noot onder HR 29 maart 1949 NJ 1949.506. 
131. Zie (met enkele lekstnuances) Van Bemmelen 1936: 16; 1938: 305 en 1955: 212. 
132. Belinfante 1957: 40-41. 
133. De Vries 1962: 75-76. 
134. Anneveldt 1962: 50. 
132 
HARMONISATIE VAN STRAFBEPALINGEN 
meerderheid verworpen (13 ja, 28 nee), de versie zonder oogmerk (De Vries) 
vond een overgrote meerderheid tegenover zich (2 stemmen ja). '3S 
Een andere suggestie tot strafbaarstelling, ditmaal in het kader van misdrijven 
tegen het openbaar gezag (zie art. 177 e.v. Sr), werd in 1971 gedaan door de 
Benelux-studiecommissie voor eenmaking van het recht: het bewegen van een 
ambtenaar tot het volvoeren van een ambtsverrichting, waartoe hij niet ver-
plicht is, of tot het nalaten van een rechtmatige ambtsverrichting, hetzij door en 
oplichtingsmiddel (conform art. 326 Sr), hetzij 'door het opzettelijk verstrek-
ken van onjuiste en onvolledige inlichtingen in een bij de wet vereiste verkla-
ring'.136 
In dit verband wijs ik ook op de voorstellen van Bakker:137 een herschrijving 
van art. 225 Sr tot bedrogsdelict (valsheid in geschrift zonder dat bewijsbestem-
ming is vereist maar met oogmerk tot wederrechtelijke bevoordeling), een cul-
póos valsheidsdelict en een strafbaarstelling van valsheid in de zin van uitke-
ringsfraude (zie hierna). Op het moment van dit schrijven blijkt de minister 
voorstander te zijn van een herschrijving van art. 225 Sr, maar een generale 
strafbaarstelling van misbruik wijst hij af. '38 Maar naar het oordeel van de We-
tenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 'dient het Wetboek van Straf-
recht een algemene behoorlijkheidsnorm te geven voor de burger in zijn finan-
ciële relatie met de overheid'.139 
Echter: het formuleren van een generaal fraudedelict heeft tal van haken en 
ogen, waaronder: het nagestreefde houvast voor handhaving, het toepassings-
bereik van de bepaling en de verhouding tot andere fraudedelicten.140 Zo'n de-
lictsomschrijving is al gauw óf te specifiek, waardoor bepaalde fraudevormen 
buiten schot blijven,141 óf te globaal, met als gevolg dat fraudeverschillen niet 
tot hun recht komen, ofwel te abstract, omdat de wettekst en de werkelijkheid 
van de fraude te ver uit elkaar liggen. De formulering van zo'n bepaling is met 
andere woorden 'een hele klus'.142 Waarbij de vraag rijst of dit streven niet 
haaks staat op de diversiteit van het fraudefenomeen, het verschil in strafwaar-
digheid en de nodige differentiatie in aanpak. 
Dit laatste bezwaar telt uiteraard veel minder bij het creëren van generieke straf-
bepalingen voor een bepaalde fraudesector. Voor de werkgeversfraude in de so-
135. Handelingen der Nederlandse Juristen-Vereniging, Zwolle 1962: 96. 
136. Doe. Fraude 13 N, 5 mei 1971, p. 1-2. Dit voorstel werd geformuleerd na een daartoe strek-
kend advies van de Interdepartementale Benelux-raad in 1964. 
137. Bakker 1985: o.a. 240, 245 en 254. 
138. Kamerst. 1988/1989,21 186, nr. 3. p. 8 en 14-15. 
139. Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 1988: 60. 
140. Vlg. De Roos 1987: 76-77. 
141. Bijv. in het genoemde voorstel van Van Bemmelen: de valse opgave die niet wordt gevorderd. 
Ook de suggestie van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (1988:60-61,62 en 
149) om de generale fraudebepaling te modelleren naar de Westduitse strafbaarstelling van 
'Subvemionsbetrug' (art. 264 Strafgesetzbuch) heeft dit bezwaar. 
142. Minister van justitie de Ruiter in de Tweede Kamer over deze formulering (Hand. II1981/1982, 
p. 670, 1 december 1981). 
133 
STRAFBEPALINGEN IN DE SOCIALEZEKERHEIDSWETTEN 
ciale zekerheid is dit geprobeerd met art. 18 CSV, waarbij het sanctieniveau is 
gelijkgetrokken aan dat van de belastingfraude (zie par. 5.9). Aan de pluri-
forme prestatiekant is zoiets, ondanks de gevoelde behoefte daaraan,143 (nog) 
niet op gang gekomen.H3a In beide sectoren zijn enkele voorzetten gegeven met 
verschillende graad van uitwerking en vernieuwing, zoals: 
1. De suggestie van Dodeweerd om bepaalde ondernemersdelicten onder te 
brengen in een Wet op de Sociale Delicten.144 
2. De bundeling van strafbepalingen uit sociale-verzekeringswetten in de voor-
ontwerpen van de Staatscommissie Vereenvoudiging en codificatie van de 
sociale-zekerheidswetgeving.143 
3. Het voorstel van Reijntjes tot opneming van vier generieke strafbepalingen 
voor uitkeringsfraude in de valsheidstitel van het Wetboek van Straf-
recht.146 
4. Het voorstel van Bakker tot generieke strafbaarsteling van uitkeringsfraude, 
eveneens in de titel van valsheid in geschrift.l47 
De twee laatste voorstellen zijn substantieel; ze geven ten dele nieuwe delictsom-
schrijvingen om bestaande te vervangen. 
Het voorstel van Reijntjes bevat vier bepalingen, op te nemen als art. 230 Sr. 
(ter vervanging van de obsoleet te achten strafbaarsteling van valsheid in getuig-
schrift) en art. 230a Sr. Het voorgestelde art. 230 Sr luidt als volgt: 
1. Hij die door middel van een daartoe bestemd formulier een uitkering krach-
tens de sociale-zekerheidswetgeving aanvraagt en daarbij opzettelijk een on-
juiste opgave doet, wordt gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste vier 
jaren. 
2. Hij die als genieter van een uitkering krachtens de sociale-zekerheidswetge-
ving gehouden is op een daartoe bestemd formulier inlichtingen of gegevens 
te verstrekken en daarbij opzettelijk een onjuiste opgave doet, wordt als 
schuldig aan steunfraude gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste vier 
jaren. 
3. Met dezelfde straf wordt bedreigd hij die opzettelijk gebruik maakt van het 
aldus valselijk opgemaakte formulier als ware het geheel naar waarheid op-
gemaakt. 
Het door Reijntjes voorgestelde art. 230a Sr heeft de volgende tekst: 
143. Zie Werkgroep Lamers 1978: 43; Reijntjes 1983: 1044 en 1986: 451; Wedzinga 1987: 653. 
143'. Thans bestaat wel het voornemen: Kamerst. II 1988/1989, 21 186, nr. 3, p. 5 en 13-15. 
144. Dodeweerd 1963. 
145. In het Eerste en het Eindrapport I van deze staatscommissie (de commissie Veldkamp), 's-
Gravenhage 1980 resp. 1982, nl. de delicten die hierboven zijn opgenomen in figuur 15 (zie 
par. 5.5.3) onder nr. 1 en 13 (art. 146 voorontwerp Financieringswet Sociale Zekerheid, Eer-
ste Rapport p. 60 en 174-175), de nrs. 2,4,9-12 en 20 (hoofdst. VI, titel 4 van het voorontwerp 
Prestatiewet Sociale Zekerheid, Eindrapport I) en de strafbepalingen uit de OSV (niet gepu-
bliceerde Proeve van een voorontwerp van de Organisatiewet Sociale Zekerheid uit 1980; de 
opvolger van art. 53 OSV kreeg daarbij een max. gevangenisstraf van vier jaar in plaats van 
twee). 
146. Reijntjens 1983: 1044. Over dit voorstel: Bakker 1985: 248-249. 
147. Bakker 1985: 253-254. 
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Hij die als genieter van een uitkering krachtens de sociale zekerheidswetge-
ving gehouden is eigener beweging mededeling te doen van feiten of omstan-
digheden, die van invloed kunnen zijn op het recht op of de hoogte van de 
uitkering en deze mededeling opzettelijk niet binnen de daartoe gestelde ter-
mijn doet dan wel opzettelijk een onjuiste of onvolledige opgave doet, wordt 
gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste vier jaren. 
Bij dit voorstel van Reijntjes merk ik het volgende op. Het daarin opgenomen 
eerste lid van art. 230 zou kunnen vervallen, wanneer men in het tweede lid de 
zinssnede 'als genieter van een uitkering' zou weglaten. Dan zou resteren: een 
strafbaarstelling van opzettelijke onjuiste opgave door een informatieplichtige; 
daaronder valt zowel de uitkeringsontvanger als de uitkeringsvrager ofwel de 
eventuele derde/vertegenwoordiger (zie par. 5.6). Overigens vind ik de term 
'genieter van een uitkering' (in 230 lid 2 en 230a) niet zo passend. Evenmin de 
kwalificatie steunfraude (in 230 lid 2; waarom alleen daar?), een gedateerd eti-
ket waartegen ik al eerder bezwaar heb gemaakt (zie par. 2.7.2). Het derde lid 
van het voorgestelde art. 230 betreft het gebruik van het valselijk opgemaakte 
formulier. Zo'n toevoeging vindt men ook bij de (andere) strafbepalingen in de 
valsheidstitel van het Wetboek van Strafrecht. Maar zij is onnodig indien de 
valsheid zo wordt omschreven dat daarin het bedoelde gebruik zit opgesloten, 
bijv. Opgave doen aan het uitvoeringsorgaan' (vgl. par. 5.11.2). 
In het voorgestelde art. 230a wordt strafbaar gesteld het niet (tijdig)/on-
juist/onvolledig voldoen aan een algemene mededelingenplicht. Zoals gezegd 
(par. 5.5.3) ontbreekt het bij dit soort bepalingen aan precisie in de gesanctio-
neerde gedragsnorm. Het feit dat Reijntjes hier een opzetdrempel opwerpt doet 
daaraan niet wezenlijk af. 
Wat opvalt is de vrij rigoreuze strafbedreiging van vier jaar gevangenisstraf, 
kennelijk bedoeld om deze strafbare feiten in de dwangmiddelklasse van voor-
lopige hechtenis te tillen. Een dergelijke instrumentalisering van de strafpositie 
is niet zonder bezwaren (zie par. 5.3.1). 
Nu het voorstel van Bakker. Deze auteur suggereert de volgende strafbepaling 
op te nemen in de bedrogstitel van het Wetboek van Strafrecht: 
1. Hij, die met het oogmerk wederrechtelijk van een overheids- of daarmee ge-
lijk te stellen instantie voor zich of voor een ander een uitkering te verkrij-
gen, krachtens een regeling tot het bijdragen in de kosten van noodzakelijk 
levensonderhoud, een in verband met die regeling door hem op te maken 
schriftelijke opgave valselijk opmaakt, wordt gestraft met gevangenisstraf 
van ten hoogste drie jaren of geldboete van de vierde categorie. 
2. Met dezelfde straf wordt gestraft hij, die opzettelijk met het in het eerste lid 
omschreven oogmerk gebruik maakt van de aldus vals opgemaakte opgave. 
Hierbij maak ik de volgende kanttekeningen. Positief te waarderen is de opne-
ming van het oogmerkvereiste: deze legt een redelijke drempel voor een al te 
slagvaardige toepassing. Afgezien van enkele terminologische vragen (is ver-
krijgen ook behouden? wat is opmaken van een opgave?) rijst de vraag waarom 
de beoogde uitkering er een moet zijn 'krachtens een regeling strekkende tot het 
bijdragen in de kosten van noodzakelijk levensonderhoud'. Gelet op de meer-
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voudige strekking van sociale-zekerheidsuitkeringen is dit een te smalle basis. 
Voor het tweede lid met betrekking tot het gebruik geldt dezelfde opmerking als 
ik maakte bij het derde lid van art. 230 in het voorstel van Reijntjes. De door 
Bakker geopperde sanctie van ten hoogste drie jaar gevangenisstraf behelst 
geen instrumentele verhoging in dezelfde zin als bij Reijntjes (drie jaar ligt on­
der 'gevalsgrens' van voorlopige hechtenis ingevolge art. 67 lid 1 Sv). Er is hier 
dus sprake van een opwaardering van de strafwaardigheid als zodanig, ten op­
zichte van de bestaande uitkeringsfraude-delicten, waarop een maximum van 
twee jaar staat. Een dergelijke pure criminalisering acht ik evenmin gerecht­
vaardigd. 
Zowel Reijntjes als Bakker beperken zich tot de generieke formulering van uit­
keringsfraude. Doordat ze deze in het Wetboek van Strafrecht opgenomen wil­
len zien krijgt deze fraudevorm naar mijn smaak een bovenmaats gewicht in 
vergelijking tot andere fraudevormen als bijv. subsidiefraude. Een alternatieve 
oplossing is de opneming in een bijzondere wet, een variant waarvan ik voor­
stander ben (zie hierna). 
5.11.2 Eigen voorstel 
Mocht er consensus ontstaan over de noodzaak van een 'hercodificatie' van so-
ciale-zekerheidsdelicten dan zou dit m.i. moeten gebeuren in een afzonderlijke 
handhavingswet (zie nader par. 10.6). Daarin zou m.i. kunnen worden volstaan 
met de volgende strafbepalingen: 
A. Een straflyaarstelling van premiemisbruik/-fraude in de trant van art. 18 
CSV, een bepaling die redelijk spoort met zijn fiscale pendant (rechtsgelijk­
heid). Daarbij zijn wel enkele aanpassingen nodig: 
a. De bepaling moet behalve op de loonboekhouding ook betrekking hebben 
op die delen van de bedrijfsadministratie die sinds de stelselherziening 
controle-relevant(er) zijn geworden (arbeidsverleden en sociale-verzeke-
ringsgegevens van de werknemers), met andere woorden op de 'administra­
tie' (doelmatigheid). 
b. De inhoudelijke afbakening van de aldus gesanctioneerde verplichtingen 
dient in plaats van per beschikking/besluit (in delegatie), bij wet te gebeuren 
(legaliteit); zie over dit punt ook par. 5.5.3. 
с De overtredingsvariant in het eerste lid moet worden voorzien van een 
schuldbestanddeel (redelijkerwijs kunnen vermoeden of: aan schuld te wij­
ten zijn). Dat verhoogt de strafbaarheidsdrempel. Deze toevoeging is in elk 
geval nodig, indien de onder b. bedoelde legaliteitswaarborg niet zou wor­
den gerealiseerd;14" zie over dit punt ook par. 5.5.3. 
148. De Roos (1987:74) wijst erop dat indien men is aangewezen op algemene of vage normom-
schrijvingen, er dan beter naar andere instrumenten dan strafrechtelijke kan worden omge­
zien (subsidiariteit). 
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Met deze aanpassingen kan de strafbepaling als volgt luiden: 
1. Hij aan wiens schuld het is te wijten dat een of meer van de bij de wet (of: de 
bij artikel...) voorgeschreven administratieve en informatieve verplichtin-
gen jegens een sociale-zekerheidsorgaan niet, niet juist of niet volledig wordt 
nagekomen, wordt gestraft, hetzij met hechtenis van ten hoogste zes maan-
den en geldboete van de derde categorie, hetzij met een van deze straffen. 
2. Hij die opzettelijk een of meer van de bij de wet (of de bij artikel...) voorge-
schreven administratieve en informatieve en verplichtingen jegens een socia-
lezekerheidsorgaan niet, niet juist of niet volledig nakomt, wordt gestraft, 
hetzij met gevangenisstraf van ten hoogste vier jaren en geldboete van de 
vierde categorie of, indien dit hoger is, eenmaal het bedrag van de te weinig 
geheven premie, hetzij met een van deze straffen. 
B. Een strafoaarstelUng van uitkerings- en andere prestatiefraude met de vol-
gende omschrijving: 
Hij die opzettelijk aan een sociale-zekerheidsorgaan een onjuiste opgave doet 
of iets verzwijgt met het oogmerk tot het wederrechtelijk ontvangen van een uit-
kering of een andere prestatie ingevolge een sociale-zekerheidswet, wordt 
gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste twee jaren of geldboete van de 
vierde categorie. 
Deze omschrijving is ontdaan van overbodige toevoegingen en is toereikend 
voor zowel actieve valsheid ('opgave') als passieve valsheid ('verzwijging'), 
voor zowel schriftelijke als mondelinge overdracht en ongeacht of het betreft 
(desgevraagde) inlichtingen ofwel (spontaan vereiste) mededelingen. Het oog-
merk moet zijn gericht op het wederrechtelijk ontvangen van een uitkering of 
andere sociale-zekerheidsprestatie. Dat wil zeggen: het verkrijgen en/of behou-
den van een uitkering (toeslag, voorziening, verstrekking, vergoeding) die naar 
aard, omvang resp. duur in strijd is met de wet. Dit wederrechtelijk ontvangen 
kan door de dader zelf of door een ander gebeuren. 
Mocht men, bijv. omwille van de parallellie met de strafbaarheid van de werk-
gever, ook een of meer overtredingen willen opnemen, dan zou men er goed aan 
doen de bezwaren van het huidige overtredingenbestand te vermijden (zie nader 
par. 5.5.3). Nog beter is het de normschendingen van dit soort en formaat over 
te laten aan het administratiefrechtelijke sanctiesysteem.149 
Vanuit het beginsel van de rechtsgelijkheid heb ik bij de premiedelicten onder 
A. gekozen voor de reeds door de wetgever, ten aanzien van art. 18 CSV, aange-
brachte gelijkschakeling met de fiscale heffingsdelicten, zowel naar delictsin-
houd als naar strafpositie (met enkele aanpassingen; zie boven). Vanuit het-
zelfde beginsel heb ik de strafpositie van de prestatiedelict onder B. gelijk-
gesteld aan die van de huidige fraudemisdrijven in deze sector (zie par. 5.5.2, 
5.5.3 en 5.9), met een aangepaste delictsinhoud. De prijs voor deze rechtsgelijk-
heid per sector is echter een ongelijkheid in strafpositie tussen de sectoren. Het 
149. Aldus ook Reijntjes 1983: 1044. Zie ook De Vries 1962: 75. 
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opheffen daarvan, zonder nieuwe ongelijkheden te scheppen, komt mij voor als 
de kwadratuur van de cirkel.150 
5.12 Conclusies 
In dit hoofdstuk besprak ik de bepalingen die sociale-zekerheidsmisbruik en 
fraude strafbaar stellen, hun classificatie, hun inhoud en kwaliteit en hun ver-
houding tot de commune fraudedelicten uit het Wetboek van Strafrecht. En tot 
slot de vraag of afzonderlijke strafbaarstelling nuttig en nodig is. De kwaliteits-
vraag leidt tot de constatering van een opmerkelijk gebrek aan doorzichtigheid 
en coherentie. Een vaststelling die aansluit bij de gevolgtrekking die ik aan het 
eind van hoofdstuk 3 heb gemaakt ten aanzien van het stelsel van handhavings-
normen als geheel (par. 3.10). Wat de in hoofdstuk 5 behandelde sociale-zeker-
heidsdelicten betreft, vormen vooral de overtredingen een bonte hoeveelheid 
bepalingen die zowel instrumenteel als symbolisch laag scoren. Een aantal er-
van is vanuit het oogpunt van de vereiste legaliteit dubieus omdat er sprake is 
van strafbaarstelling van een niet gedefinieerde mededelingenplicht (open 
normstelling) of omdat er sprake is van een ongeclausuleerde strafbaarstelling 
van voorschriften die in een algemene maatregel van bestuur zijn opgenomen of 
die bij ministerieel besluit worden geconcretiseerd of bijgesteld (gelede norm-
stelling). 
De strafbepalingen in de sociale-zekerheidswetten richten zich voornamelijk te-
gen onjuiste, onvolledige of verzuimde informatieverstrekking. Er zijn maar 
enkele strafbaarstellingen van misbruik/fraude op het coöperatieve of contri-
butieve vlak (voor dit onderscheid zie par. 3.2). Strafbaarstellingen van fraudu-
leuze wanbetaling ('afdrachtdelicten') ontbreken geheel. 
De frequent voorkomende informatieve delicten hebben meestal betrekking op 
formulierfraude, een noodzakelijk bijverschijnsel van de sociale rechtsstaat. 
Dit veld is lange tijd beheerst door commune strafbepalingen (artt. 225 en 326 
Sr). Aanvankelijk wegens het ontbreken van strafbaarstellingen in de bijzon-
dere wetten waarop in de crisisjaren vooral een beroep werd gedaan. Later om-
dat ze de concurrentie van de sociale-zekerheidsdelicten een slag voorbleven 
door hun instrumentele nutsfunctie in de zin van dwangmiddelmogelijkheden, 
sanctiekaliber en bekendheid bij de toepassers. Deze voorkeur ging gepaard 
met creatieve uitleg van de bestanddelen geschrift, bewijsbestemming en valse-
lijk opmaken in art. 225 en van bepaalde oplichtingsmiddelen in art. 326 Sr. 
Daarbij werd analogische en extensieve rechtsvinding niet geschuwd. De se-
mantische expansie is bij art. 225 zover gegaan dat het delict van karakter en ra-
tio is veranderd van publica fides- naar vermogensbescherming. 
Deze creatieve rechtsvinding straalde uit naar de uitleg van de bijzondere straf-
bepalingen, bijv.: ook bij niet-opgave is sprake van opgave. Maar voor het ove-
150. Nog afgezien van de vraag of die opheffing rechtspolitiek verantwoord zou zijn; zie par. 5.9. 
Zie ook par. 5.10.3 onder punt 5 en 6. 
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rige beantwoorden althans de omschrijvingen van de sociale-zekerheidsmisdrij-
ven veel beter aan het precisievereiste dat het strafrecht stelt. Deze omschrijvin-
gen, die in dit hoofdstuk zijn getypeerd en inhoudelijk geanalyseerd, acht ik 
toereikend voor de bedoelde normschendingen. Kort samengevat zijn dit: de 
opzettelijke valse opgave of verzwijging jegens het uitvoeringsorgaan en de op-
zettelijk valse, mondelinge opgave. 
Deze delictsomschrijvingen zijn niet alleen adequaat, ze zijn ook bij uitstek 
aangewezen. Hun specialiteitsvoorrang is niet onbetwist maar heeft wel sterke 
gronden in textueel, wetssystematisch en rationeel opzicht. Bovendien wordt 
hun voorrang vereist door een behoorlijke handhaving, als men let op: 
- de veel exactere typering van het strafwaardige gedrag (legaliteit); 
- de proportionaliteit in kwalificatie en strafbegrenzing (evenredigheid); 
- het dichter bij de concrete werkelijkheid blijven van de beschuldiging (ken-
baarheid); 
- het feit dat in dat geval de keuzevraag niet wordt gedomineerd door de dwang-
middelrol van art. 225 Sr (doelzuiverheid). 
Met name het aanzienlijke verschil in strafpositie met de commune delicten 
maakt de vraag van de delictskeuze een primaire rechtsvraag. Misschien zou een 
(her)formulering van bijzondere strafbepalingen hun voorrangsclaim kunnen 
verstevigen. Ook kunnen dan de minpunten van de bestaande omschrijvingen 
worden gecorrigeerd en het barokke sanctie-arsenaal versoberd en gereduceerd. 
Aan de bestaande voorstellen tot herformulering heb ik het mijne toegevoegd, 
te weten twee strafbepalingen die m.i. toereikend en doeltreffend zijn: een pre-
mieheffingsmisdrijf, in de vorm van een aangepaste versie van art. 18 CSV en 
art. 68 AWR, en daarnaast een prestatiemisdrijf, in de vorm van een straf-
baarstelling van opzettelijke onjuiste opgave of verzwijging met het oogmerk 
tot prestatieverruiming. Deze bepalingen kunnen worden opgenomen in een 
aparte handhavingswet. 
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6 Interne opsporing van 
sociale-zekerheidsdelicten : 
grondslag en begrenzing 
6.1 Inleiding 
De opsporing van de in het vorige hoofdstuk besproken sociale-zekerheidsde-
licten gebeurt voor het grootste deel binnen de uitvoeringsorganen. Voor dat 
doel beschikken deze organen over medewerkers met opsporingsbevoegdheid. 
Deze eigen recherche vat ik samen onder de noemer interne opsporing: het ge-
heel van de bij sociale-zekerheidsorganen ondergebrachte personen, voorzie-
ningen en activiteiten, die zijn gericht op de opsporing van sociale-zekerheids-
delicten. 
Dit hoofdstuk gaat over de basis en de afbakening van deze opsporingsfunctie 
en van het bijbehorende bevoegdheidsstramien. Eerst rijst de vraag waarin de 
interne opsporing zich onderscheidt van de (interne) controle door het uitvoe-
ringsorgaan (par. 6.2). Het verschil met de traditionele 'externe' opsporing 
door de reguliere politie wordt in zekere zin zichtbaar in par. 6.3 naar aanlei-
ding van de vraag: wat is bepalend voor de keuze tussen regulierpolitiële en in-
terne recherche? Daarna volgt een uiteenzetting over de wettelijke grondslag 
van de interne opsporing, de omvang van de bijbehorende bevoegdheid en een 
aantal basisvereisten voor de verlening ervan (par. 6.4). Vervolgens ga ik in op 
enkele concrete bevoegdheden die min of meer specifiek zijn voor deze sector: 
intern sepot en bijzondere dwangmiddelen (par. 6.5). En tot slot behandel ik 
een aantal rechten en plichten die de overgang markeren tussen de bestuurlijke 
en de strafrechtelijke competentie: ambtelijke aangifteplicht, cautieplicht en 
zwijgrecht, dit in samenhang met de handhavingsproblemen die inherent zijn 
aan dit grensgebied (par. 6.6). Ik sluit het hoofdstuk af met een aantal conclu-
sies (par. 6.7). 
Bij dit alles past de volgende kanttekening. Na de grondslag en begrenzing van 
de interne opsporing zal ik in het zevende hoofdstuk de meer organisatorische 
aspecten ervan behandelen (spreiding, inrichting en gezagsrelaties). Daarna 
komt de actuele handhaving aan de orde (hoofdstuk 8 en 9). Complicerend is 
echter dat deze onderwerpen niet steeds ten opzichte van elkaar zijn te isoleren. 
Dat verklaart waarom ik bijv. in dit hoofdstuk aandacht vraag voor handha-
vingsproblemen die structureel vastzitten aan de grensbepaling tussen de be-
stuurlijke en de strafrechtelijke competentie. 
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6.2 Interne opsporing naast bestuurlijke controle 
In ruime zin kan onder controle worden verstaan: het bestuurlijke toezicht op 
de wetsuitvoering èn het onderzoek in het kader van de opsporing van strafbare 
feiten. Ik gebruik de term in de meer gangbare, engere betekenis van bestuurlijk 
toezicht. In de sociale zekerheid1 is het primaire doel van deze controle het be-
vorderen van de functies van het stelsel die ik in par. 2.2 heb omschreven. Dus 
de bepaling en effectuering van betaalplichten (collecterende functie) en de 
vaststelling en realisering van prestatie-aanspraken (distribuerende functie). 
Daartoe worden gegevens verzameld, verwerkt en geverifieerd, in beginsel ten 
aanzien van de gehele doelgroep van gebruikers (over dit begrip: eveneens par. 
2.2). De bronnen voor de informatiegaring zijn met name de opgaven en aangif-
ten van de betrokken personen en bedrijven2 en daaraan refererende dossiers en 
bestanden. Verificatie vindt plaats door toetsing van vergaarde en verwerkte in-
formatie aan andere gegevens, die voorhanden zijn bij hetzelfde uitvoeringsor-
gaan of die elders worden verkregen (werkgevers, andere uitvoeringsorganen, 
fiscus, burgerlijke stand, arbeidsbureau enz.). Dit zijn standaardprocedures die 
geïntegreerd deel uitmaken van de reguliere uitvoering.3 Daartoe rekent men 
ook de sociaal-medische en arbeidskundige beoordeling en begeleiding van ar-
beidsongeschikten en werklozen met het oog op een zo spoedig mogelijke 
(her)intreding in het arbeidsproces (controle op de duur van uitkeringsaanspra-
ken). Alsmede de controle die plaatsvindt op declaraties, afkomstig van 
(para)medische medewerkers van ziektekostenverzekeraars. Om het effect van 
de uitvoeringscontrole te vergroten rusten op de contribuabele en de prestatie-
vrager allerlei informatieve en coöperatieve verplichtingen die ook als handha-
vingsnormen betekenis hebben (zie de Inleiding en par. 3.2). Het wettelijke ka-
der van deze verplichtingen en controlebevoegdheden wordt gevormd door de 
sociale-zekerheidswetgeving en door regels van informatievoorziening en pri-
vacybescherming. 
In relatie tot misbruik en fraude is de uitvoeringscontrole preventief gericht. Zij 
beoogt immers een normconforme realisering van het stelsel en derhalve het 
voorkomen en beperken van onrechtmatig en frauduleus gebruik. Is de con-
trole adequaat, zowel naar bereik (dichtheid) als naar frequentie en diepgang, 
dan is dat een eerste middel ter bestrijding van sociale-zekerheidsfraude.4 Zo-
dra er sprake is van een vermoeden of aanwijzing van misbruik kan er een 
1. Het toezicht op het functioneren van de uitvoeringsorganen laat ik buiten beschouwing Deze 
Orgaancontrole' is in handen van instanties als: Sociale Verzekeringsraad, Ziekenfondsraad, 
Sociale Verzekeringsbank, sociale verzekeringsfondsen en Algemene Rekenkamer 
2 Over deze zgn. eenzijdige opgaven zie par 5.1. 
3 Vgl de toelichting bij het Besluit verantwoording en vergoeding uitkeringskosten ABW, IOAW 
en IOAZ d.d 29 september 1987, Stc 1987 188· 'periodiek onderzoek met betrekking tot recht-
matigheid en doelmatigheid van uitkeringen en het verloop van vorderingen ..is een intrinsiek 
onderdeel van de uitvoering van de onderhavige wetten.' 
4. Een dergelijke constatering is ook al te vinden bij Van Bemmelen 1936 16 en 17 Zie ook ISMO 
1985 198 e.v. 
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koersverandering optreden in twee richtingen: naar een meer repressieve be-
stuurlijke controle en/of naar inschakeling van het strafrecht.5 Deze koerswij-
ziging kan voortvloeien uit allerlei impulsen: particuliere tipgeving, signalen 
van (andere) afdelingen van het uitvoeringsorgaan, renseignementen en verzoe-
ken van externe personen of instanties. Meer repressieve controle wil zeggen dat 
het bestuurlijke toezicht niet meer primair gericht is op een gestroomlijnde uit-
voering maar veeleer op de waarheidsvinding in een concreet geval, met als mo-
gelijke afloop: correctie en/of sanctietoepassing. Deze handhavingsreacties 
blijven overigens administratiefrechtelijk gefundeerd; ze liggen als het ware in 
het verlengde van de gewone uitvoering (zie par. 4.4). 
Indien daarnaast of uitsluitend wordt gekozen voor een strafrechtelijke aan-
pak, brengt dat de zaak in de sfeer van de opsporing en onder het regiem van het 
strafprocesrecht. Zoals ik in hoofdstuk 4 heb aangegeven is het belang van dit 
keuze- en beslissingsmoment groot. Het vraagt om een juiste afbakening van 
het opsporingsbegrip. De wet geeft deze niet met zoveel woorden, maar uit het 
systeem van de wet is de volgende omschrijving af te leiden: alle verrichtingen 
en maatregelen waartoe opsporingsambtenaren zonder rechterlijke tussen-
komst bevoegd zijn teneinde, onder door wet en rechtspraak geclausuleerde 
voorwaarden, te ontdekken óf resp. door wie en hoe strafbare feiten zijn be-
gaan.6 Blijft de vraag wanneer deze bevoegdheidsuitoefening een aanvang mag 
nemen. Naar heersende opvatting is daarvoor doorslaggevend de aanwezigheid 
van een verdenking in de zin van art. 27 lid 1 Sv: het op grond van feiten en om-
standigheden redelijke vermoeden dat iemand een strafbaar feit heeft begaan. 
Art. 27 Sv bevat de preliminaire voorwaarde voor strafrechtelijk optreden.7 De 
betekenis van dit criterium is aanzienlijk, niet alleen voor degene die iemand 
verdenkt maar ook en vooral voor degene die verdacht wordt. De verdachte 
moet enerzijds rechtmatig toegepaste dwangmiddelen gedogen maar heeft an-
derzijds relevante procedurele aanspraken zoals rechtsbijstand (art. 28 Sv), 
zwijgrecht en vrijwaring van pressie tijdens verhoor (art. 29 lid 1 Sv). Juist deze 
rechtspositie draagt overigens bij aan de handhavingsproblemen die eigen zijn 
aan het grensgebied van controle en opsporing. Hierover meer in par. 6.6. 
6.3 De keuze voor interne opsporing 
Uitvoeringsorganen beslissen autonoom over het al dan niet binnenshuis nemen 
van de opsporingsfunctie. Deze beslissing is de resultante van een reeks pro- en 
5. De factoren die bij deze koerswijziging een rol spelen behandel ik in hoofdstuk 9. 
6. Dit is een variant op de omschrijving bij Melai e.a.: aant. 6 bij art. 139-166 Sv. 
7. 't Hart 1983: 157-158 Ik laat hier buiten beschouwing de op art. 28 Politiewet gestoelde surveil-
lance of observatie voor verdenking. Over de overgang naar de opsporingsfase zie Aler 1982. Zie 
ook Simmelink 1987· 53 
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contra-argumenten die men in de vakliteratuur van de afgelopen decennia kan 
aantreffen.' 
Enkele daarvan geven de reguliere politie betere papieren: 
- organisatiegraad, territoriale spreiding, recherche-technische vakkennis, 
- het onderhevig zijn aan politieke controle, 
- herkenbaarheid van de opsporingsfunctie voor de burger. 
Argumenten vóór eigen recherche bij het uitvoeringsorgaan zijn: 
- deskundigheid op het gebied van de bijzondere wetten, 
- het meer vertrouwd zijn met de sociale context en aanpak van de fraude, 
- slagvaardiger afdoening, betere aansluiting en afstemming op andere hand-
havingsreacties en terugkoppeling naar het beleidsniveau van het orgaan, 
- geen voortijdige confrontatie met geüniformeerde politie resp. politiële re-
gistratie, 
- minder risico dat de administratiefrechtelijke controle opsporingskarakter 
aanneemt (pseudo-recherche). 
Maar daar staan weer contra-indicaties tegenover: 
- interne opsporing plaatst de primaire strafrechtelijke repressie van de fraude 
bij het orgaan dat zelf het fraudeslachtoffer is; 
- bij interne opsporing is sprake van conflicterende gezagslijnen, de bestuur-
lijke tegenover de justitiële; 
- de opsporingsfunctie staat op gespannen voet met de cliëntgerichte dienst-
verleningstaak van het uitvoeringsorgaan. 
Het laatste argument krijgt in de discussie veel nadruk. Het vertegenwoordigt 
een klassiek dilemma dat opduikt wanneer in het recht een sociale en een repres-
sieve functie samenkomen, zoals in de reclassering (rapportage versus begelei-
ding), het gevangeniswezen (bewaking en beveiliging tegenover bejegening en 
resocialisatie) en bij de politie (handhaving van de rechtsorde naast dienstbe-
toon aan burgers). In de sociale zekerheid is de scherpte van dit dilemma afhan-
kelijk van de vraag of het orgaan meer vanuit 'een bejegeningsperspectief' 
werkt of meer van een 'uitvoeringsperspectief'.9 Bij de bedrijfsvereniging over-
weegt het laatste. Ten aanzien van de premieheffing is de behoefte aan persoon-
lijke interactie met de burger gering, terwijl ook de uitkeringskant weinig 
ruimte geeft aan uitwisseling. Zo krijgt het legioen van arbeidsongeschikten 
veelal niet meer bejegening dan de periodieke betaalbaarstelling. Hetzelfde 
geldt min of meer voor de organen die de demografische en de ziektekostenrege-
lingen uitvoeren (Sociale Verzekeringsbank, ziekenfondsen enz.). De gemeen-
telijke uitvoering heeft wel meer bejegeningskarakter: zij richt zich individuali-
serend op de burgers van de eigen gemeente, waaronder de minst draagkrachti-
8. Vóór interne opsporing o.a.: Teldersstichting 1972: 52 en 53; Nacinovic 1977, Bloem 1978; 
Werkgroep Lamers 1978:8 en 64-65; De Boer 1980; Litjens 1981; Kombrink 1985. Tegen interne 
opsporing o.a: Broekman 1972; Lemmens 1980; Tuin 1981; Van Eeden 1985; Van Eeden en Ver-
hoef 1985. Voor een overzicht van pro- en contra-argumenten zie Verheul 1982c: 770-773; 
Reijntjes 1983: 1045-1046; Seidel 1985: 6-9 en Reennk 1985: 3-5. 
9. Termen van Hes 1981: 381 e.v. 
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gen, langdurige en oudere werklozen, eenoudergezinnen enz. Daarbij kan ook 
immateriële hulp worden bemiddeld (gekoppelde dienstverlening). 
Ook vanuit het bejegeningsperspectief moet het dilemma-argument niet wor-
den overschat. Naarmate het clientenbestand groeit, de regeldichtheid toe-
neemt en de werkdruk zwaarder wordt, krijgt het cliëntencontact steeds meer 
een bureaucratisch en anoniem karakter en wordt de dienstverlening globaler 
en minder adequaat. De betrokken ambtenaren zijn bovendien veel minder ge-
richt op hulpverlening dan in de jaren zeventig en begin jaren tachtig. Daar 
komt bij dat het begrip clientgerichtheid niet alleen betrekking heeft op bejege-
ning maar evenzeer op correcte prestatieverlening aan de burger binnen de gren-
zen van zijn rechtmatige aanspraken.10 Vanuit dit juridische gezichtspunt kan 
hier ook een argument vóór interne opsporing worden gelezen. ' ' De benaming 
sociale recherche is als het ware een metafoor voor het hier aangegeven di-
lemma; mede daarom heb ik een voorkeur voor de term sociale-
zekerheidsrecherche (zie nader par. 7.3). 
Een nog niet genoemde, relevante keuzefactor is de financiering van de interne 
recherche (apparaatskosten), afgewogen tegen de revenuen ervan, voor zover 
deze aan het uitvoeringsorgaan ten goede komen (incassobelang). '2 Maar wat 
de weegschaal het duidelijkst naar interne opsporing doet doorslaan is het ge-
brek aan capaciteit, deskundigheid, affiniteit en prioriteit bij de reguliere poli-
tie als het gaat om de handhaving van relatief ingewikkelde en onderzoeksinten-
sieve sectoren van de bijzondere wetgeving. Vooral deze distantie heeft de in-
terne opsporing wind in de zeilen gegeven. ' ' 
Per saldo heeft de sociale-zekerheidsrecherche een eigen plaats gekregen in het 
bonte patroon van bijzondere opsporingsdiensten, ook al zijn er uitvoeringsor-
ganen die de eigen recherche afwijzen. De koepelorganisaties van de gemeenten 
hebben jarenlang, gezien de verdeeldheid van opvattingen onder hun leden, ge-
reserveerd op het verschijnsel gereageerd.14 Inmiddels zijn de standpunten dui-
delijk geworden. In 1983 nam de organisatie van direkteuren van sociale dien-
sten (DIVOSA) het landelijk contact van sociale rechercheurs en bijzondere 
controleurs (LKSR/BC) in haar gelederen op; twee jaar later verklaarde DI-
VOSA zich uitdrukkelijk voorstander van interne opsporing.15 De Federatie 
van Bedrijfsverenigingen was daar al eerder toe overgegaan.16 De adhesie van 
de centrale overheid begon met het rapport van de interdepartementale werk-
groep Lamers uit 1978.17 Daarin werd gepleit voor integratie van de opsporing 
10 Op dit aspect wijzen Kolen 1980· 284 en College Algemene Bijstandswet 1985 9 
11 Bovendien is ook bij sociale diensten met eigen recherche een 'sociale aanpak' geen onbekend 
verschijnsel (Van Duyne 1986a 32) 
12. Over het incassobelang van uitvoeringsorganen zie par. 9.2 1. Zie ook par. 7.5.2 (over subsidie-
ring van interne opsporing bij gemeenten) 
13 Wilzing 1983· 229; Anneveld en Van 't Zelfde 1985. 690 en Hoogenboom 1985. 37 en 59 
14 DIVOSA 1977: 240-240; Vereniging van Nederlandse Gemeenten 1979· 61-62 en 1982: par 9. 
15. Besluit DIVOSA-bestuur 1985; zie Sociaal Bestek 48 (1986) nr 18, ρ 479-480 
16 Zie FBV Beleidsnota 1981 Over het beleid van de uitvoeringsorganen ten aanzien van al dan 
met inlijving, zie par 7 4 
17. Werkgroep Lamers 1978· 23, 35, 38, 64 en 65 
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in de uitvoeringsorganisatie. Sindsdien klinken van tijd tot tijd in de parlemen-
taire stukken positieve geluiden over de sociale-zekerheidsrecherche." 
Toch zijn er nog steeds weerstanden te constateren; deze worden vooral gevoed 
door excessen in de modus operandi van deze diensten (zie hoofdstuk 8). 
Weerstanden bestaan niet alleen in de publieke maar ook in de ambtelijke opi-
nie: uitvoerende afdelingen staan nogal eens negatief ten opzichte van het 
opsporingswerk binnen het uitvoeringsorgaan, wat leidt tot fricties in de com-
municatie en isolering van de betrokken opsporingsambtenaren. ' ' Ook bij poli-
tie en justitie is tegenbeweging merkbaar. Deze komt voort uit een groeiende 
onrust over de wildgroei van de bijzondere opsporingsdiensten.20 De bezwaren 
richten zich dan vooral op de zelfstandigheid waarmee deze diensten doorgaans 
optreden en de vergaande toeeigening van de sepotcompetentie, een en ander 
ten koste van het werkdomein van de reguliere politie. Deze bezwaren maken 
overigens een wonderlijke indruk in het licht van de traditionele distantie die de 
politie aanneemt tegenover het ordeningsstrafrecht uit de bijzondere wetge-
ving.21 
6.4 De bevoegdheid tot opsporing 
6.4.1 Opsporingsbevoegdheid naar soort, bron en bereik 
Bevoegd tot opsporing van sociale-zekerheidsdelicten zijn de volgende perso-
nen: 
1. De in art. 141 Sv genoemde ambtenaren van (reguliere)politie, belast met 'de 
opsporing der strafbare feiten', dat wil zeggen alle strafbare feiten: deze per-
sonen hebben algemene opsporingsbevoegdheid. 
2. De zgn. onbezoldigde ambtenaren van het korps Rijkspolitie12 en van ge-
meentepolitie, 23 aangesteld bij sociale-zekerheidsorganen, eveneens vallend 
onder art. 141 Sv. Hun algemene opsporingsbevoegdheid is veelal nader ge-
clausuleerd naar categorie van delicten, werkgebied of tijdsduur (bijv. gedu-
rende een bepaald fraude-onderzoek).24 Ze staan onder functioneel toezicht 
18 Bijv Kamerst II1981/1982,17 050, nr 2,p. 12-13, Kamerst II1983/1984,17 050/17 522, nr 
30, p. 9 en Kamerst II 1986/1987, 17 050, nr. 71, p. 5 (Misbruik en oneigenlijk gebruik). 
19 Van Duyne 1986. 19 Voorbeeld van een frictie, een bestuurscommissie van een bedrijfsvereni-
ging doet direct aangifte van fraudegevallen zonder dat de eigen recherche erin is gekend. De 
hier bedoelde weerstanden kunnen tot een minder actieve fraude-opsporing leiden (zie par. 
9.2 2 ad: relationele beleidsoptiek). 
20 Hoogenboom 1985: 1-2 en 91 e.v. 
21 Van de Bunt en Peek 1986 107 Vgl. voor de sociale-zekerheidsrecherche Bos 1986· 59. 
22. Aangesteld door de minister van justitie (art. 10 lid 2 Politiewet). 
23. Door de minister van justitie voorzien van een zgn. commissie van opsporingsambtenaar en 
door de burgemeester benoemd (art. 4 lid 2 Politiewet). 
24 Zie art. 37 resp. 39 Politiewet, alsook art. 1 Instructie voor de onbezoldigde ambtenaar van het 
Korps Rijkspolitie, MB van 6 mei 1966, Stc. 98, en art 2 Modelinstructie voor onbezoldigde 
ambtenaren van gemeentepolitie (Bijlage bij de Circulaire van de minister van binnenlandse za-
ken van 30 oktober 1959). 
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van de betrokken korpschef/districtscommandant en zijn onderworpen aan 
politiële ambtsinstructies, onder andere ten aanzien van legitimatieplicht, 
bewapening en geweldsgebruik.25 
3. Personen in dienst van sociale-zekerheidsorganen, die door de minister zijn 
aangewezen als bijzondere opsporingsambtenaren. Hun bevoegdheid is be-
perkt tot een of meer bijzondere wetten en eventueel bij besluit of instructie 
nog verder gelimiteerd, bijv. tot premiefraude ofwel tot uitkeringsfraude. In 
figuur 16zijn de wetsbepalingen te vinden waarop de ministeriele aanwijzing 
per wetsgebied berust, al dan niet met de bovenbedoelde beperking (zie de 
kolom onder de betrokken basisbepaling). Zo zijn de op grond van art. 56 
OSV aangewezen personen, in dienst van bedrijfsvereniging/GAK of So-
ciale Verzekeringsraad opsporingsbevoegd ten aanzien van strafbare feiten 
ingevolge de OSV en de door de OSV bestreken WW, ZW, WAO, TW en 
CSV.26 Ten overvloede geeft dit schema ook aan dat de belastingdienst be-
last is met de opsporing van premiefraude in het kader van volksverzekerin-
gen; deze zgn. fiscale sociale zekerheid blijft immers buiten dit onderzoek 
(zie par. 3.1). Wat ontbreekt zijn de gemeenten: de daar uitgevoerde sociale-
zekerheidswetten missen een eigen aanwijzingsgrondslag. Dit betekent dat 
de opsporing bij de gemeenten moet gebeuren door personen uit de eerste 
en/of tweede van bovengenoemde rubrieken. 
De bijzondere opsporingsambtenaren worden door de minister van sociale za-
ken en werkgelegenheid in persoon of categoraal aangewezen.27 Dit gebeurt in 
overeenstemming met de minister van justitie, gelet op diens verantwoordelijk-
heid voor de kwaliteit van het opsporingsapparaat. In bepalingen van recenter 
datum is dit laatste uitdrukkelijk vereist; zie bijv. art. 18 lid 3 CSV. De hier be-
doelde rubriek 3 is veel kleiner van omvang dan rubriek 2. 
Anders dan bij de fiscale recherche wordt in de rubrieken 2 en 3 geen gebruik ge-
maakt van de mogelijkheid hulpofficieren van justitie aan te stellen (zie art. 154 
Sv). 
Tot slot wijs ik er nog op dat opsporingsbevoegdheid niet betekent dat de be-
trokken functionaris zich uitsluitend met recherchewerk bezig houdt. Er zijn 
opsporingsambtenaren die tevens met bestuurlijke uitvoeringstaken zijn belast, 
een riskante mengfunctie die in par. 6.6. aan de orde komt; er zijn ook personen 
met opsporingsbevoegdheid die alleen een administratieve beleidstaak vervul-
len (zie par. 7.2). 
25. Over de tweede categorie meer bij Aler 1982. 95-96 ZieookKamerst. II1982/1983,17 600, VI, 
nr 3,p 84 (Jaarverslag OM 1981) en Aanh. Hand 1982/1983, nr 314 (antwoord op kamervra-
gen). 
26. De grondslag voor de bijzondere opsporingsbevoegdheid ten aanzien van strafbare feiten inge-
volge de CSV is op twee plaatsen gegeven Art. 18 lid 3 CSV verklaart de door de minister aange-
wezen personen opsporingsbevoegd met betrekking tot feiten die in art 18 lid 1 en 2 CSV zijn 
strafbaar gesteld Art 56 OSV doet ditzelfde met betrekking tot de strafbare feiten ingevolge de 
in art. 2 lid 1 OSV bedoelde regelingen, de laatste bepaling die het bereik van de OSV uitzet, 
noemt ook de CSV (sinds de wet van 28 december 1988 S 655). 
27. MB van 18 maart 1980, Stc. 98, zoals sindsdien gewijzigd. 
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Figuur 16 Aanwijzingsgrondslag en bevoegdheidsbereik van de bijzondere opspo­
ringsambtenaren 
6.4.2 Behoefte aan toereikende opsporingsbevoegdheid 
Als de opsporingsbevoegdheid bij aanwijzing of ambtsinstructie beperkt is, kan 
dat een slagvaardige taakvervulling in de weg staan. Het verkleint niet alleen de 
actie-radius van de recherche-activiteiten maar reduceert ook de bewijskracht 
van de verslaglegging daarvan: de volledige bewijskracht van het proces­
verbaal als bedoeld in art. 344 lid 1 sub 2 Sv geldt alleen als het verbaal is opge­
maakt door een terzake bevoegde opsporingsambtenaar. Concrete behoefte 
aan ruimere bevoegdheid ontstaat wanneer men bij zijn taakuitoefening stuit 
op commune delicten zoals valsheid in geschrift (art. 225 Sr), verduistering (art. 
321 Sr), oplichting (art. 326 Sr), crediteursbenadeling (art. 340 e.v. Sr) en bele­
diging van of wederspannigheid tegen een ambtenaar (art. 267 aanhef en sub 2 
Sr resp. artt. 180/184 Sr). Bij de laatste strafbare feiten is de opsporingsbe­
voegdheid ook nog van belang voor de vraag of er vervulling is van de bestand­
delen 'rechtmatige uitoefening van zijn bediening' (art. 267 aanhef en sub 2 en 
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art. 180 Sr) en 'belast met of bevoegd verklaard tot het opsporen of onderzoe-
ken van strafbare feiten' (art. 184 Sr).28 
Bij confrontatie met strafbare feiten waarover de opsporingsbevoegdheid zich 
niet uitstrekt, is men aangewezen op overdracht aan wel bevoegde collega's of 
op aangifte (zie art. 162 Sv), een en ander met het reële risico dat de zaak uit het 
zicht verdwijnt. Om dit te ondervangen is verlening van algemene opsporings-
bevoegdheid aan te bevelen, desgewenst beperkt tot de duur van het fraude-
onderzoek. Indien een sociale-zekerheidswet geen aanwijzing van bijzondere 
opsporingsambtenaren mogelijk maakt (ABW) wordt de behoefte aan alge-
mene opsporingsambtenaren structureel. Een bijkomend voordeel van alge-
mene bevoegdheid is dat er een zekere drempelverlaging optreedt ten opzichte 
van andere opsporingsambtenaren op het vlak van overleg en samenwerking: 
men wordt beschouwd als een volwaardig partner in opsporingsland. 
De roep om algemene opsporingsbevoegdheid bij de strafrechtelijke handha-
ving van de sociale-zekerheidswetgeving29 berust hoofdzakelijk op doelmatig-
heidsargumenten als boven genoemd. Het is daarom van belang dat het ant-
woord op deze roep, de bevoegdheidsverlening, in een ruimer normatief kader 
wordt geplaatst (zie hierna). 
6.4.3 Vereisten voor bevoegdheidsverlening 
Gelet op de betekenis die de uitoefening van opsporingsbevoegdheden heeft 
voor de kwaliteit van de repressieve handhaving, moet de toekenning ervan de 
toets van rechtmatigheid en doelmatigheid kunnen doorstaan. Met andere 
woorden, een behoorlijke strafrechtelijke handhaving begint met een behoor-
lijk aanstellings- of aanwijzingsbeleid. Dit komt tot uiting in de volgende 
uitgangs- en aandachtspunten:30 
1. Deskundigheid bij de aan te stellen personen op strafrechtelijk, recherche-
tactisch en wetstechnisch gebied. Dat wil zeggen, kennis en inzicht ten aan-
zien van: 
- strafvorderlijke rechten en plichten in het kader van de opsporing, de 
rechtspositie van de verdachte en de vereisten voor een behoorlijke 
opsporing, 
- fraudedelicten en basisleerstukken van materieel strafrecht, 
- techniek van bewijsgaring, verhoorstechniek, opmaken van een proces-
verbaal en andere politiële vaardigheden, 
- sociale-zekerheidswetgeving en, met betrekking tot werkgeversfraude, 
28. Voor de belastingambtenaar is de bijzondere opsporingsbevoegdheid door de wetgever uitge-
breid met een aantal van zulke 'verrichtingsgebonden' delicten. Zie art. 88 lid 1 AWR. 
29. Voor de bedrijfsvereniging bijv. reeds in de FBVBeleidsnota 1981 : par. 4.7; voor de gemeenten 
bijv. in Hand. II 1981/1982, p. 1266. 
30. Zie Werkgroep Kroeskamp 1985 en de daarop gebaseerde ministeriele circulaire aan de 
procureurs-generaal (Uitvoeringsvoorstellen werkgroep onbezoldigde ambtenaren van politie) 
d.d. 16 september 1988 (Stc. 30 september 1988 nr. 190). 
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onderwerpen van sociaal-economisch, vennootschaps- en faillissements-
recht, loonboekhouding, administratieve technieken enz. 
2. Sociale vaardigheden zoals gesprekstechniek, schriftelijk uitdrukkingsver-
mogen, conflicthantering en stressbestendigheid. 
3. Betrouwbaarheid en integriteit, eigenschappen die in deze branche onmis-
baar zijn, gezien de financiële verleidingen en de privacy-gevoelige situaties 
waarmee men te maken krijgt. 
4. Proportionaliteit en subsidiariteit bij de verlening van de opsporingsbe-
voegdheid. Dat wil zeggen: 
- alleen indien nodig voor een adequate handhaving in de onderhavige sec-
tor, 
- passend in het prioriteitenkader van de criminaliteitsbestrijding, 
- gericht op een zo evenwichtig mogelijke spreiding over het uitvoerings-
veld van de sociale zekerheid, 
- niet als de opsporingsfunctie op aanvaardbare wijze kan worden vervuld 
door het bestaande potentieel, 
- niet langer dan nodig. 
Vooral de normering naar evenredigheid (onder 4) bevordert een deugdelijke 
spreiding van de opsporingsfunctie over de uitvoeringsorganen. Wat hiervan 
terecht komt, bespreek ik in par. 7.5. De onder 1-4 genoemde aandachtspunten 
zijn ten dele terug te vinden in de aanstellingscriteria die op het ministerie van 
justitie zijn ontwikkeld. Op dit departement gaat men restrictief te werk bij de 
verlening van opsporingsbevoegdheid. Het ministerie van sociale zaken en 
werkgelegenheid voert een heel wat ruimer beleid op dit punt (zie par. 7.5.2). 
6.5 Bevoegdheden: intern sepot en bijzondere dwangmiddelen 
In deze paragraaf wijs ik op enkele concrete bevoegdheden die min of meer spe-
cifiek zijn voor de interne opsporing van sociale-zekerheidsdelicten. Om te be-
ginnen een bevoegdheid die weliswaar eigen is aan vrijwel alle opsporings-
diensten, reguliere en bijzondere, maar die in de onderhavige sector bijzonder 
sterk is ontwikkeld: de politiële seponering van strafbare feiten. Dat wil zeggen, 
het ondanks verdenking of constatering van een strafbare normschending niet 
overgaan tot opsporingsactiviteiten, het afzien van verdere opsporing of verba-
lisering, dan wel het niet inzenden van een opgemaakt proces-verbaal (of hoog-
uit inzending van een summier 'sepot-proces-verbaal'). Gebeurt dit door 
opsporingsambtenaren die deel uitmaken van de eigen recherche van een uit-
voeringsorgaan, dan hebben we te maken met zgn. intern politie-sepot. De poli-
tiële seponering is afgeleid van de in oorsprong justitiële competentie die is ge-
positiveerd in art. 167 lid 2 en art. 242 lid 2 Sv. De algemene aanvaarding van 
het politie-sepot past bij de opvatting dat rechtshandhaving niet meer preten-
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deert dan het binnen sociaal aanvaardbare grenzen houden van de criminali-
teit.31 
Onbeantwoord is de vraag of de sepotbevoegdheid door het OM is gedelegeerd 
of dat er slechts sprake is van een mandaatsverhouding, waarbij het OM dus een 
eigen verantwoordelijkheid houdt. Het is niet verwonderlijk dat in het OM-
jaarverslag 1983 voor het laatste wordt gekozen.32 Maar voor de bijzondere 
opsporingsdiensten is deze visie nauwelijks te verdedigen: de sepotpraktijk 
vindt daar doorgaans in grote zelfstandigheid plaats en in een sterk bestuurlijke 
connotatie. Het OM heeft te weinig inzicht en overzicht om zijn verantwoorde-
lijkheid waar te maken. Opteren voor de mandaatsverhouding komt m.i. neer 
op een nostalgische poging het beslissingsprimaat van het OM te herstellen in de 
volheid die de strafwetgever voor ogen heeft gestaan. 
Voor een deel van de sociale-zekerheidssector vormen de OM-richtlijnen inzake 
uitkeringsfraude (zie par. 9.7) een impliciete bevestiging van de interne sepot-
competentie. Deze richtlijnen reguleren zowel het niet (verder) opsporen (het 
boven bedoelde interne politiesepot) als het niet doen van aangifte door niet-
opsporingsbevoegde medewerkers van het uitvoeringsorgaan. Het laatste be-
schouw ik als de administratieve of niet-politiële variant van het interne sepot. 
De grenzen van deze variant zijn uitgezet in art. 162 Sv (zie par. 6.6.1). 
Wat het dwangmiddelenregiem betreft, dit wordt beïnvloed door het specifieke 
karakter van de waarheidsvinding op dit gebied (zie ook par. 8.1): 
- het accent ligt op de feitenvaststelling, de verdachte is veelal bekend; 
- het object is meestal administratieve valsheid, blijkend uit geschriften van 
officiële en informele aard die eerder zijn opgemaakt; heterdaad komt vrij-
wel niet voor; 
- de bewijsgaring vraagt een actieve opsporing: de signalen en gegevens dienen 
zich niet eenvoudig en evident aan; 
- het opsporingsobject is vaak gespreid en neigt tot 'vluchtigheid', ook over 
justitiële en landsgrenzen heen; 
- de resultaten van de waarheidsvinding worden ook benut voor andere 
uitvoerings- en handhavingsreacties zoals na- en terugvordering, admi-
nistratiefrechtelijke sancties en civiele aansprakelijkstelling; 
- de aan het daglicht gebrachte feiten maken vaak deel uit van een gemengd 
patroon van fiscale, sociale, economische en commune normschendingen, 
zodat andere opsporingsinstanties hun stempel drukken op de uitoefening 
van bevoegdheden. 
In grotere fraudezaken ligt als gevolg van dit alles het accent op: binnentreden, 
huiszoeking en inbeslagneming van boeken en bescheiden, onder verantwoor-
delijkheid van de officier van justitie of, in het gerechtelijk vooronderzoek, de 
rechter-commissaris, en vaak op meer plaatsen tegelijk om collusie te voorko-
men (wegmaken van bewijsmateriaal, bewerken van getuigen enz.). De tele-
foontap is daarbij niet zelden een trefzeker middel ter vaststelling van identitei-
31.CorstensenTak 1982: 94. Zie ook Enschedé/Ruter/Stolwijk 1987: 17. 
32. Kamerst. II 1984/1985, 18 600, VI, nr. 3, p. 49. Zie ook het OM-jaarverslag 1986, p. 13-14. 
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ten, activiteiten en locaties. Vrijheidsbenemende dwangmiddelen blijven 
meestal beperkt tot leidinggevende achtergrondfiguren en groot-fraudeurs, in 
geval van vrees voor collusie of, vooral bij in het buitenland ondergebracht ver-
mogen, voor vluchtgevaar. 
Met het oog op de fraudebestrijding bevatten de bijzondere wetten van het col-
lectieve stelsel een aantal bevoegdheden die ruimer zijn dan in het Wetboek van 
Strafvordering, zoals de fiscale betredingsbevoegdheid (art. 83 AWR) en de fis-
cale inbeslagneming en vordering-tot-uitlevering (art. 81 AWR).33 Opmerke-
lijk is dat in de sociale-zekerheidswetgeving alleen de betredingsbevoegdheid is 
verruimd. Waarom het hierbij is gebleven wordt uit de wetsgeschiedenis niet 
duidelijk. Op grond van deze verruimde bevoegdheid hebben de opsporings-
ambtenaren 'te allen tijde toegang tot alle plaatsen, waarvoor naar hun redelijk 
oordeel de betreding voor de vervulling van hun taak nodig is', waarbij zij zich 
zonodig toegang kunnen verschaffen met behulp van de sterke arm. Deze bepa-
ling is te vinden in de wetten die de volks- en de werknemersverzekeringen 
regelen34 (met uitzondering van de ZFW), maar niet in de overige sociale-zeker-
heidswetten. Over het waarom van deze verdeling zwijgt de wetsgeschiedenis 
evenzeer. 
'Te allen tijde' toegang hebben wil zeggen: niet gebonden zijn aan de doelvoor-
waarden die het Wetboek van Strafvordering aan deze bevoegdheid stelt, zoals 
aanhouding (art. 55 lid 2 Sv) en inbeslagneming na ontdekking op heterdaad 
(art. 96 Sv). De bevoegdheid betreft 'alle plaatsen', zij het geclausuleerd : verwe-
zen wordt naar de strafprocessuele vormvoorschriften in geval van binnentre-
den van een woning tegen de wil van de bewoner en de uitzondering van de zgn. 
voorbehouden plaatsen (artt. 120-123 Sv). Vervolgens moet de betreding nodig 
zijn 'voor de vervulling van hun taak', dat wil zeggen de opsporing van de straf-
bare feiten ingevolge de betrokken wet(ten). Een restrictieve, m.i. juiste uitleg 
brengt mee dat daarbij de ondergrens van de redelijke verdenking moet gelden 
(zie art. 27 lid 1 Sv).35 De betreding moet bovendien 'naar hun redelijk oordeel 
nodig' zijn voor deze taakvervulling, een criterium dat niet alleen subjectiveert 
('hun oordeel') maar ook objectiveert ('redelijk'). Bij dit laatste hoort de afwe-
ging van doel en middel (proportionaliteit) en de eventuele voorrang voor een 
minder ingrijpend middel (subsidiariteit). 
Na het betreden is de opsporingsambtenaar bevoegd tot rondkijken, verhoren 
en overige activiteiten in het kader van zijn opsporingstaak, niet echter tot het 
gebruiken van andere dwangmiddelen: daarvoor valt hij terug op het striktere 
regiem van het Wetboek van Strafvordering. Dit in tegenstelling tot zijn fiscale 
collega die - ter opsporing van belastingdelicten en strafbare feiten in het ka-
der van de volksverzekeringen - alsdan beschikt over de algemeen geformu-
33. Over deze fiscale dwangmiddelen Wattèl 1985: 203-215. 
34. Artt. 57 OSV, 67 AOW, 67 AWW, 38 AKW en 74 AWBZ. Door het werkingsbereik van de OSV 
(zie art. 2 lid 1 OSV) geldt deze bevoegdheid ook voor: WW, ZW, WAO, AAW, TW en CSV. 
35. In gelijke zin (ten aanzien van art. 20 lid 1 WED) Kamerst. II1973/1974, 12 723, nr. 5, p. 20 en 
(ten aanzien van art. 83 AWR) Wattèl 1985: 216-217. 
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leerde bevoegdheid tot inbeslagneming en tot het vorderen van uitlevering van 
voor inbeslagneming vatbare voorwerpen (zie art. 81 AWR). Maar hier ligt wel 
een probleem. Als een fiscale opsporingsambtenaar wordt geconfronteerd met 
delicten in het kader van de werknemersverzekeringen, strafbare feiten die bui­
ten zijn bevoegdheid vallen, dan mag hij de betrokken stukken niet in beslag ne­
men. Maar de verwevenheid met de andere heffingsdelicten is veelal zo groot 
dat dit de hele inbeslagneming frustreert (zie ook par. 3.1). Praktijk is dan ook 
dat de bewuste stukken gewoon worden 'meegenomen', wat neerkomt op te-
genwettelijke en dus onrechtmatige dwangmiddeltoepassing. 
Zoals gezegd geldt buiten de betredingsbevoegdheid het commune dwangmid­
delregiem conform het Wetboek van Strafvordering. En over de hele linie gel­
den de geschreven en ongeschreven regels van goede procesorde en fair trial. 
Voor een en ander verwijs ik naar de strafvorderlijke literatuur. 
6.6 De overgang tussen de competentiesferen 
6.6.1 Ambtelijke aangifteplicht 
In het grensgebied tussen de bestuurlijke en de strafrechtelijke handhaving 
geldt art. 162 Sv. Deze bepaling legt aan ambtenaren (en bepaalde publiekrech­
telijke organen) een aangifteplicht op ten aanzien van een strafbaar feit 'met 
welks opsporing zij niet zijn belast' en waarvan zij kennis krijgen in hun func­
tie-uitoefening (lid 1). Deze verplichting is, sinds de wetswijziging van 198636 
beperkt tot twee delictscategorieen: 
1. ambtsmisdrijven uit titel 28 van het Wetboek van Strafrecht (omkoperij, 
knevelarij enz.) en misdrijven, begaan onder omstandigheden, genoemd in 
art. 44 Sr (schending van een bijzondere ambtsphcht, machtsmisbruik enz.): 
art. 162 lid 1 sub a en b Sv; 
2. misdrijven, bestaande uit: het inbreuk maken op of onrechtmatig gebruik 
maken van een regeling waarvan de uitvoering of de zorg voor de naleving 
aan de betrokken ambtenaar is opgedragen: art. 162 lid 1 sub с Sv. 
Vóór de wetswijziging gold de verplichting voor alle strafbare feiten; daardoor 
werd de bepaling een dode letter. Het adressaat van art. 162 Sv is echter ver-
ruimd; de bepaling richt zich nu niet alleen tot 'ambtenaren en openbare 
colleges'37 (lid 1) maar ook tot 'rechtspersonen of organen van rechtspersonen 
wier taken en bevoegdheden zijn omschreven bij of krachtens de wet voor zover 
36. Wet van 16 april 1986 S 204, voorafgegaan door Kamerst II 1982/1983 e ν 18 054 (hierna-Ka-
merst 18 054) naar aanleiding van het advies van de Commissie Partiele Herziening Wetboek 
van Strafvordering (naar haar voorzitter de Commissie W Duk (zie nr 4 van genoemde Ka­
merst ) Aangevuld met aanbevelingen van de procureurs-generaal (brief aan de hoofdofficie­
ren van justitie d d 28 mei 1986) 
37 Openbare colleges zijn colleges die door of vanwege de wetgever zijn ingesteld en die in het pu­
blieke belang werkzaam zijn (Melai e a aant 2bijart 162 Sv, zie ook Kamerst 18 054, nrs 1-
3,p 9, nr 6, ρ 3-4ennr 11, ρ 2) 
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daartoe bij algemene maatregel van bestuur aangewezen' (lid 4). De memorie 
van toelichting rekent hiertoe ook de leden en medewerkers van de betrokken 
colleges resp. rechtspersonen.38 Door deze uitleg en op grond van het aange-
haakte besluit39 vallen nu alle sociale-zekerheidsorganen en hun individuele 
medewerkers onder de werking van art. 162 Sv. Inclusief de werknemers van be-
drijfsverenigingen en GAK, een categorie die vóór de wetswijziging buiten de 
aangifteplicht viel, omdat deze uitsluitend betrekking had op ambtenaren in de 
zin van art. 2 lid 1 Ambtenarenwet. Opmerkelijk is dat hier in feite een aangifte-
plicht voor burgers is gecreëerd, iets dat de wetgever tot dusver uitsluitend heeft 
nodig gevonden voor zeer zware misdrijven (zie art. 160 Sv). 
De aangifte moet 'onverwijld' gebeuren bij de officier van justitie of aangewe-
zen hulp-officier, met afgifte van de betrokken stukken (art. 162 lid 1 Sv). Bui-
ten de misdrijf categorieën waarvoor deze aangifte als verplichting geldt blijft 
uiteraard iedereen zonder meer bevoegd tot het aangeven van strafbare feiten 
(zie art. 160 Sv). De controleur die bijv. bij een ondernemer een criminele in-
komstenbron ontdekt hoeft dus niet werkeloos toe te zien. 
Op de bovengenoemde instanties en personen rust sinds 1986 ook een inlichtin-
genplicht aangaande alle strafbare feiten waarvan men in zijn functie op de 
hoogte komt en met de opsporing waarvan men niet is belast (art. 162 lid 2 Sv). 
De (actieve) aangifteplicht en de (passieve) inlichtingenplicht lijden uitzonde-
ring in geval van verschoningsrecht, bedoeld in lid 3: als de ambtenaar door 
deze informatie gevaar schept voor vervolging van zichzelf of van iemand bij 
wiens vervolging hij zich van het afleggen van getuigenis zou kunnen verscho-
nen. 
Zowel de uitbreiding van het normadressaat als de uitdrukkelijke aanwijzing 
van misbruikgedragingen als misdrijfcategorie waarvoor de aangifteplicht 
geldt, hebben art. 162 Sv gemaakt tot een specifiek instrument tegen sociale-
zekerheidsfraude ten dienste van het OM. En niet meer alleen een middel tegen 
het binnenskamers houden van corruptie en andere vergrijpen in de dienstsfeer, 
zoals de oorspronkelijke bedoeling van de ambtelijke aangifteplicht is geweest.40 
De reanimatie van art. 162 Sv mag men zien als een poging het OM enige terrein-
winst te geven ten opzichte van de autonomie van de sociale-zekerheidsorga-
nen. Om deze autonomie te reguleren geeft de bepaling de mogelijkheid tot be-
perking van de aangifteplicht*1 maar dit moet gebeuren 'in overleg met de offi-
cier van justitie' en conform ministeriële voorschriften (lid 6 juncto lid 5). Vol-
gens de memorie van toelichting dient zo'n beperking de beleidsafstemming 
tussen OM en uitvoeringsorganen, maar de beslissingsmacht blijft bij de offi-
cier van justitie 'als sequeel van het door hem te hanteren opportuniteitsbcgin-
38. Kamerst. 18 054, nrs. 1-3, p. 6 en 10 en nr. 6, p. 12. 
39. Besluit van 31 maart 1987, houdende vaststelling van een algemene maatregel van bestuur ter 
uitvoering van artikel 162, vierde lid, van het Wetboek van Strafvordering, S 1987.141. 
40. Zie Van Veen 1984:7. 
41. Lid 6 spreekt van 'beperking van de aangifte'. Dit moet m.i. zijn: 'beperking van de verplichting 
tot aangifte'. De minister houdt het op het eerste met de raadselachtige verklaring: 'de verplich-
ting blijft bestaan, deze is immers in de wet vastgelegd' (Kamerst. 18 054, nr. 6, p. 11). 
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sel'.42 Dit vormt m.i. een nogal tendentieuze uitleg van de zinssnede 'in overleg 
met de officier van justitie'. Het lijkt eerder een duwtje in de rug van het OM om 
zijn invloedssfeer voor verdere afkalving te behoeden. De beperking van de 
aangifte kan zich volgens de memorie van antwoord in drie richtingen voor-
doen: gevalsgericht (als de strafrechtelijke weg niet is aangewezen), categoraal 
(bij beperkte verwerkingscapaciteit of andere locale omstandigheden) en - bij 
voorkeur - landelijk zoals in de OM-richtlijnen inzake uitkeringsfraude.43 
Maar deze laatste komen nu juist in overleg met de procureurs-generaal tot 
stand en niet in overleg met de officier van justitie (zie nader par. 9.7). 
Het is nog te vroeg om vast te stellen hoe de herijkte aangifte- en inlichtingen-
plicht van art. 162 Sv in de praktijk uitpakt. De nalevingsdwang is in ieder geval 
gering: de bepaling is niet strafrechtelijk gesanctioneerd, zodat hoogstens kan 
worden gereageerd via het tuchtrecht (wegens ambtelijk verzuim), het civiel-
recht (wegens wanprestatie door geen 'goed werknemerschap') of via een de-
partementale reprimande.44 Het is overigens niet atijd even duidelijk of de aan-
gifteplicht al dan niet is nageleefd. Als een controleur een zaak doorgeeft aan de 
opsporingsafdeling van zijn dienst, heeft hij dan aan het vereiste van art. 162 Sv 
voldaan, ongeacht of de zaak bij het OM terecht komt? Ik meen dat dit inder-
daad zo is: door deze 'interne aangifte' is het fraudegeval in het strafrechtelijke 
circuit gebracht. Indien de verdere afwikkeling van het geval wordt beheerst 
door het door de OM-richtlijnen voorgeschreven overdrachtsbeleid wordt de 
strekking van art. 162 Sv m.i. voldoende gevolgd. Een andere uitleg, met dien 
verstande dat de medewerker de zaak rechtstreeks aangeeft aan het OM, met 
voorbijzien van de interne opsporing, zou dit instituut min of meer illusoir ma-
ken.45 
Andere vraag: hoe verhoudt art. 162 Sv zich tot de ambtelijke geheimhoudings-
plicht, gelet op het rechtsbelang van de privacybeschermingl De memorie van 
toelichting steunt in deze de opvatting die sinds de ISMO-rapportage van 1981 
als de heersende geldt: geheimhouding en privacy behoren te wijken zodra het 
gaat om informatieverstrekking over strafbare feiten. Een opvatting die aan-
trekkelijk is in haar eenvoud maar die bedenkelijk is vanuit het gezichtspunt 
van een genuanceerde belangenafweging (zie verder par. 8.4.5). Bij de in lid 2 
voorgeschreven inlichtingenplicht is de minister overigens minder rigoreus dan 
bij de aangifteplicht. Daar kunnen geheimhoudingsplicht en bescherming van 
de persoonlijke levenssfeer 'bij uitzondering' prevaleren na afweging van de 
ernst van het feit en van de vraag of de gevraagde inlichtingen noodzakelijk zijn 
42. Kamerst. 18 054, nrs. 1-3, p. 11 en nr. 6, p. 11. 
43. Kamerst. 18 054, nr. 6, p. 11. 
44. Zie Kamerst. 18 054, nr. 3, p. 8 en nr. 6, p. 3 en 6. 
45. Dat hier de schoen blijft wringen komt mede omdat de wetgever de aangifteplicht niet uitslui-
tend bij de leidinggevenden heeft willen leggen, daarmee een suggestie van Van Veen (1984: 9-
10) negerend. Zie Kamerst. 18 054, nr. 6, p. 12. De procureurs-generaal achtten het van belang 
dat een voor het OM aanspreekbare contactpersoon aangifte doet en informatie verschaft (brief 
aan de hoofdofficieren d.d. 28 mei 1986). Vgl. Melai e.a. aant. 3 en 5 bij art. 162 Sv. 
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voor een adequaat justitieel optreden.46 De hier bedoelde belangenafweging 
zou ook niet misstaan bij de aangifteplicht, bijv. in samenspraak met een hoger-
geplaatste in de handhavingskolom,47 een en ander op grond van een voor-
schrift van de formele wetgever. 
6.6.2 Overgangsfricties en grensoverschrijdingen 
Hierboven (par. 6.2) heb ik gewezen op de betekenis van de overgang tussen de 
administratieve en de strafrechtelijke bevoegdheidsuitoefening voor het hand-
havingsregiem en de rechtspositie van de burger. Door de meersporigheid van 
de handhaving (zie hoofdstuk 4) ontstaan op het breukvlak tussen deze compe-
tentiedomeinen allerlei spanningen en fricties. De grens blijkt vaag, grillig en 
poreus. Hierbij spelen de volgende factoren een rol: 
a. De grijze zone van het zgn. repressieve toezicht** tussen de reguliere uitvoe-
ringscontrole en gelegitimeerde opsporing. In deze zone vinden bestuursrechte-
lijk gefundeerde onderzoeksactiviteiten plaats die min of meer specifiek in het 
teken staan van de fraudedetectie. Dit kan categoraal zijn of gevalsgericht. Het 
eerste doet zich voor wanneer controle-activiteiten worden geïntensiveerd ten 
aanzien van beroeps-, bedrijfs- of andere gebruikersgroepen waaraan een ver-
hoogde fraudekans wordt toegeschreven.49 Van gevalsgericht repressief toe-
zicht is sprake in de verkennende oriëntatie die voorafgaat aan de beslissing 
over het al dan niet instellen van een strafrechtelijk onderzoek. Dit is de infor-
matieve voorfase van de opsporing in een concrete zaak. Wat beide vormen ge-
meen hebben is een min of meer abstract fraudevermoeden: de verdenking 
gloort maar is nog niet gerezen. Dit maakt de grens met opsporing flinterdun. 
Deze controle-activiteiten worden dan ook wel onder de noemer gebracht van 
opsporing in ruime zin.50 
b. Onvoldoende scheiding tussen uitvoering en recherche binnen een uitvoe-
ringsorgaan, in organisatorisch en/of functioneel opzicht. Met als extreme va-
riant: de vermenging van beide taakgebieden in eenzelfde persoon, waardoor 
een hybridische rolverwarring ontstaat en grote onduidelijkheid voor de bur-
ger. Het zgn. twee-pettenprobleem51 doet zich voor wanneer een opsporings-
ambtenaar bestuurlijk intake-werk of heronderzoek verricht of wanneer een 
46. Kamerst. 18 054, nr. 6, p. 6 en 7. 
47. Vgl. een dergelijk voorschrift in Par. 48 Instructie Informatievoorziening die voor de fiscus is 
geschreven (MB van 16 december 1982, nr. 582-26319). 
48. Over deze fase zie Van de Bunt en Peek 1986: 27 en 147. Zie ook Koers en Kamerling 1987: 12-
24. En in algemener kader: Aler 1982: 144. 
49. In deze rubriek vallen bijv. de grootschalige fiscale renseigneringsacties, maar ook registraties 
van suspect geachte personen of bedrijven. 
50. Zie Aler 1982: 32e.v. Zie ook Wattèl 1985: 241. 
51. Over dit probleem zie Bos 1981: 258-259 en Aler 1982: 303 ('een gewrongen constructie'). 
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niet-opsporingsbevoegde controleur zich inlaat met (pseudo-)recherche-
activiteiten. 
с Multidisciplinaire voorzieningen in de fraudebestrijding: werkoverleg, frau­
deteams, gecombineerde onderzoeksacties e.d. waaraan een- èn meerpetsdra-
gers, afkomstig van verschillende instanties deelnemen, met uiteenlopende be-
voegdheden en instructies. 
De genoemde factoren dragen ertoe bij dat zich in beide richtingen allerlei 
grensoverschrijdingen voordoen: 
1. Strafrechtelijk vergaarde gegevens (resultaten van verhoor, huiszoeking, in-
beslagneming e.d. en bewezenverklaarde feiten) vormen legitimatie en oriën-
tatie voor administratieve beslissingen zoals ambtshalve aanslag, na-, in- en 
terugvordering en het opnieuw vaststellen van een uitkeringsaanspraak).52 
2. Strafrechtelijke aansprakelijkheid wordt mede bepaald aan de hand van een 
premieschuld of prestatie-aanspraak zoals deze administratiefrechtelijk is 
vastgesteld. 
3. Strafvorderlijke dwangmiddelen (betreden van plaatsen, huiszoeking, inbe-
slagneming enz.) worden gebruikt voor bestuurlijke doeleinden zoals effec-
tieve controle, heffing en inning, toepassing van sancties en correcties." 
4. Strafrechtelijke instrumenten (aangifte, vervolging, strafbedreiging) wor-
den als pressiemiddel gebruikt om de burger te laten instemmen met een 
voorgestelde 'dienstafdoening' in de zin van administratieve boete, stopzet-
ting van uitkering, terugbetaling e.d. 
5. Dwangbevoegdheden uit de administratieve sfeer (ambtshalve aanslag, na-
vordering, boete, beslaglegging, stopzetting uitkering, terugvordering enz.) 
worden gehanteerd of in het vooruitzicht gesteld teneinde de verdachte tot 
bekentenis of medewerking te brengen." 
6. Administratiefrechtelijke controle-activiteiten worden ondanks een gerezen 
strafvorderlijke verdenking voortgezet om een beroep te blijven doen op de 
informatieplicht van de gecontroleerde. 
7. Bij gecombineerde recherche-acties wordt een controlebevoegdheid van de 
ene deelnemende dienst door de andere dienst (die deze bevoegdheid mist) 
benut om in het kielzog daarvan eigen opsporingsbevoegdheid uit te oefenen 
(de acties van het type 'Waalhaven'; zie par. 7.6.3). 
De genoemde sfeerpenetraties zijn voor een deel onbehoorlijk en onvermijd-
baar: in de gevallen 4 tot en met 7 worden bevoegdheden uit de ene sfeer doelge-
52 Vgl Van de Bum en Peek 1987 117-118, 120-121 en 136 
53 Vgl voor het fiscale strafrecht Wattel 1985 194,203,210,216-217 en 249 Zie ook Van de Bunt 
en Peek 1987 128 e ν 
54 Een (ook) in de fiscale sfeer sterk bekritiseerde praktijk, zie o a Wattèl 1985 190, 192 en 244 
De Hoge Raad acht de hantering van fiscale controlebevoegdheden nadat verdenking is gerezen 
(dus hantering mede ter opsporing) op zichzelf met onrechtmatig 'mits daarbij de aan de ver-
dachte toekomende waarborgen in acht worden genomen' (HR 26 april 1988 NJ 1989 390 m o 
Th W van Veen) Zie over dit arrest Knigge 1988 en Wortel 1989 
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richt gebruikt om een voorsprong te boeken in de andere sfeer, terwijl die be-
voegdheden daarvoor niet zijn verleend. Dat is dus in strijd met de vereiste doel-
zuiverheid van de handhaving. Dit klemt het meest het onder 6 genoemde geval 
(voortgezette toepassing van het controleregiem en schending van de regel van 
niet-zelfincriminatie; zie par. 6.6.3 hierna) en in het onder 7 genoemde geval 
(voortgezette toepassing van het controleregiem en aantasting van het evenre-
digheidsbeginsel; zie nader par. 7.6.3). Bij 4 en 5 valt nog te wijzen op het ele-
ment van ongeoorloofde pressie, in weerwil van art. 29 lid 1 Sv, terwijl geval 4 
bovendien op gespannen voet staat met de in art. 162 Sv neergelegde ambtelijke 
aangifteplicht: deze is weliswaar nader geclausuleerd (zie par. 6.1) maar zeker 
niet op deze wijze. 
Bij deze fenomenen wordt de behoorlijkheidsvraag gecompliceerd doordat de 
rechtmatigheid hevig concurreert met de doelmatigheid van de handhaving, in 
de zin van efficiëntie èn effectiviteit. In de gevallen 3 tot 7 meen ik dat de doel-
matigheid niet de overhand mag krijgen: de in het geding zijnde rechtsbelangen 
zijn daarvoor te zwaarwegend. Anders ligt het m.i. bij de onder 1 en 2 ge-
noemde gevallen. Getoetst aan het criterium van de doelzuiverheid mogen ook 
deze grensoverschrijdingen kwestieus zijn, ze zijn in zekere zin immanent aan 
de meersporigheid van de handhaving (zie hoofdstuk 4). Een bepaalde mate van 
informatieve verweving tussen de sporen is hier aanvaardbaar, mits de overge-
hevelde informatie in de oorspronkelijke (bestuurlijke of strafrechtelijke) sfeer 
op rechtmatige wijze is verkregen. 
6.6.3 Zwijgrecht en cautieplicht 
Het zwijgrecht van de verdachte tijdens strafrechtelijk verhoor en de tijdige me-
dedeling van dat recht, de zgn. cautie (zie art. 29 Sv) zijn belangrijke graadme-
ters voor een behoorlijk repressief optreden. Maar bij de bestrijding van 
sociale-zekerheidsfraude liggen ook hier de kaarten ongunstig: de overgangs-
zone tussen controle en opsporing is diffuus (zie vorige paragraaf) en door de 
lage drempel van strafbaarheid (ook gering informatief misbruik is al straf-
baar) is de 'cautiewaardige' gespreksfase doorgaans lang. De gesprekspartijen 
verkeren bovendien in allerlei juridische en strategische dilemma's.55 De onder-
vrager die de cautie niet of te laat geeft, loopt het risico dat de strafrechter de 
verhoorsresultaten buiten beschouwing zal laten als onrechtmatig verkregen 
bewijsmateriaal. Daarentegen is de verleiding groot de wederpartij op zijn ad-
ministratiefrechtelijke inlichtingenplicht te blijven aanspreken. Aan de andere 
kant kan de ondervraagde die geen beroep doet op zijn zwijgrecht zich onnodig 
belasten, maar zwijgt hij te vroeg, dan kan hij zich schuldig maken aan inlich-
tingenverzuim, strafbaar gesteld in de betrokken bijzondere wet, resp. weige-
ring van een ambtelijk bevel (art. 184 Sr). Bovendien laadt hij dan al gauw de 
verdenking op zich van fraude ten aanzien van de achtergehouden informatie. 
55. Vgl. Wattèl 1985: 188, 192 en 243; Kamerling en Dekker 1985: 22-25 en Simmelink 1987: 61. 
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Ook het gespreksklimaat wordt er in zo'n geval niet beter op. Maar dit zal even-
min het geval zijn wanneer de burger de vraag stelt of hij als gecontroleerde dan 
wel als verdachte wordt gehoord: hij dwingt dan immers de ondervrager positie 
te kiezen en de bovengenoemde dilemma's van informatiestop versus onrecht-
matige bewijsgaring onder ogen te zien. 
Er zijn reële aanwijzingen dat de handhaving van de cautieplicht juist bij de 
fraude-bestrijding onder zware druk staat.56 Om ontsporingen op dit vlak tegen 
te gaan zijn grensverscherpende maatregelen nodig, te beginnen met de gelegen-
heidsstructuren in de schemerzone tussen controle en opsporing. 
6.6.4 Grensverscherping 
Om de hiervoor bedoelde overschrijdingsfenomenen te beteugelen zijn m.i. de 
volgende maatregelen noodzakelijk: 
1. Zo goed mogelijke organisatorische en functionele scheiding van controle en 
opsporing: duidelijk gescheiden werkeenheden binnen het uitvoeringsor-
gaan en geen taakvermenging per functionaris;57 dus geen cliëntcontacten in 
de uitvoeringssfeer door opsporingsbevoegde personen en geen pseudo-
recherche door niet-opsporingsbevoegde controleurs. 
2. Stelregel: de controle-ambtenaar die verdenking gaat koesteren, draagt de 
zaak over aan een opsporingsambtenaar die alsdan de cautie geeft. De con-
troleur moet uiteraard op de hoogte zijn van het strafvorderlijke verden-
kingscriterium. Om collusie te vermijden hoeft de reden van de overdracht 
pas bij het eerstvolgende gesprek te worden meegedeeld (bijv. bij gelegen-
heid van de cautie).58 Deze overdrachtsregel is vooral van belang als de on-
der 1 bedoelde scheiding niet is doorgevoerd. In dat geval behoort ook de op-
sporingsambtenaar die met administratiefrechtelijke controle begint, bij ge-
rezen verdenking de zaak aan een collega over te dragen. 
3. Heldere en op naleving gecontroleerde instructies voor het uitvoerings- en 
opsporingspersoneel met betrekking tot: sfeerscheiding, zwijgrecht, cautie-
plicht en grenzen van toelaatbare informatieve osmose. 
4. Duidelijke voorlichting aan de justitiabele over aard en bereik van de uitvoe-
ringscontrole en van het eventuele strafrechtelijke onderzoek, met de bijbe-
horende rechten en plichten. 
Bovendien zouden bestuurlijke en strafrechtelijke functionarissen meer oog 
moeten krijgen voor de behoorlijkheidsmanco's die zich bij de waarheidsvin-
ding in de belendende sfeer hebben voorgedaan. Daarbij past de vraag of de ne-
56. Zie o.a. Hertoghs 1984: 31 e.v. en Wattèl 1985:243-244. Zie ook Hoogenboom en Morre 1988: 
434. De Sociale Verzekeringsraad heeft in een circulaire (nr. 722, d.d. 17 juli 1980) op de cautie-
plicht gewezen, ook bij telefonisch verhoor. 
57. Vgl. Reijntjes 1983: 1045; De Decider 1984: 28; Wattèl 1985: 248; Anneveld en Van 't Zelfde 
1985: 688. Opmerkelijk is dat in Heroverweging 1985, Rapport nr. 73/1 (Diensten met opspo-
ringsbevoegdheid), p. 30, juist functievermenging wordt aanbevolen. 
58. Anders (reden wèl vermelden vóór overdracht): Wisselink 1982: 365. 
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gatieve consequenties die het strafrecht aan onrechtmatige bewijsgaring ver-
bindt mutatis mutandis ook kunnen gelden in de bestuurlijke sfeer. Het leerstuk 
zou ook intersystematisch werken, met als gevolg dat informatie die in de ene 
sfeer onrechtmatig is vergaard, ook geen bewijs- resp. vaststellingswaarde mag 
krijgen in de andere sfeer.5' 
De aangegeven remedies vragen een fundamentele heroriëntatie op de juiste re-
latie tussen rechtshandhaving in engere zin (waarheidsvinding ten behoeve van 
het collectieve stelsel) en individuele rechtsbescherming. Aangezien dit laatste 
een essentiële determinant is voor de kwaliteit van de rechtshandhaving in 
ruime zin zijn deze remedies min of meer onontkoombaar. 
6.7 Conclusies 
Dit hoofdstuk behandelde de grondslagen en de grenzen van de interne opspo-
ring bij sociale-zekerheidsorganen. Deze opsporing moet worden onderschei-
den van de bestuurlijke controle ter bevordering van de wetsuitvoering en de 
preventie van irregulier gebruik. Zodra dit laatste in beeld komt ontstaat er 
grond voor meer repressief gericht, bestuurlijk onderzoek en onder omstandig-
heden voor strafrechtelijke interventie. Voor de aanvaardbaarheid van opspo-
ringsactiviteiten geldt als ondergrens het verdenkingscriterium van art. 27 lid 1 
Sv, zowel voor handhaver als verdachte een zeer belangrijk omslagpunt. 
Of de opsporing binnen de muren van het uitvoeringsorgaan wordt gesitueerd is 
ter keuze van het orgaan. Met name twee overwegingen spelen daarbij een rol: 
de traditionele distantie bij de reguliere politie tot de onderhavige regelgeving 
en de discrepantie tussen cliëntgericht optreden en opsporing. Het laatste vormt 
in het licht van de massale uitvoeringspraktijk eerder een paradox dan een di-
lemma. Meer gewicht in de schaal legt het feit dat de reguliere politie kwalitatief 
noch kwantitatief is meegegroeid met de expansie van het ordeningsrecht. Dit 
handhavingsvacuüm geeft de interne opsporing bestaansrecht. Naast dit com-
plementaire is er ook een instrumenteel motief: binnenshuis bij het uitvoerings-
orgaan is meer materiedeskundigheid aanwezig. De eigen recherchefunctie ont-
moet overigens nog steeds weerstanden in de bestuurlijke, politieke en publieke 
opinie; ook de interne acceptatie bij de uitvoeringsorganen is soms moeizaam. 
De attributie van de opsporingsbevoegdheid is in deze handhavingssector 
uiterst verbrokkeld: naar modaliteit (regulier, onbezoldigd, bijzonder), om-
vang (algemeen, algemeen maar geclausuleerd, bijzonder/beperkt) en benoe-
mingsbron (twee departementen). Deze verbrokkeling is overigens te vergelij-
ken met de inconsistentie van het te handhaven regelsysteem zelf, zoals die uit 
hoofdstuk 3 en 5 naar voren kwam. 
59. Vg]. voor het fiscale recht Wisselink 1984: 499 en Wattèl 1985: 245-246. Vg] in dit verband 
Corstens in zijn noot onder HR 23 december 1986 NJ 1987.949: de toelaatbaarheid van de fis-
cale invordering na onrechtmatige strafrechtelijke inbeslagneming is niet ter beoordeling van de 
strafrechter. Zie ook Koers en Kamerling 1987: 15-16. 
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De omvang van de opsporingsbevoegdheid is bepalend voor het toegelaten be-
reik van recherche-activiteiten, de bewijskracht van het proces-verbaal en de sa-
menwerking met andere opsporingsambtenaren. De attributie van opsporings-
bevoegdheid behoort te zijn: rationeel geïndiceerd, instrumenteel noodzake-
lijk, en proportioneel aan de reële behoefte (criteria van minimaal beleid, doel-
matigheid en evenredigheid). De bevoegdheidsverlening dient ook doelzuiver te 
zijn, bijv. niet om de bestuurlijke controlefunctie te bevorderen of om het 
prestige van het uitvoeringsorgaan te versterken. 
De praktijkkeuze uit de strafvorderlijke dwangmiddelen staat onder invloed 
van de eigen aard van het feitenonderzoek bij de fraudebestrijding. Wat de bij-
zondere dwangmiddelen betreft: in een aantal sociale-zekerheidswetten is 
slechts één bevoegdheid opgenomen die ruimer is geformuleerd dan in het Wet-
boek van Strafrecht, het betreden van plaatsen. Deze terughoudendheid van de 
bijzondere strafwetgever kan echter indirect leiden tot tegenwettelijk of doelon-
zuiver optreden: de opsporing van premiefraude wordt gemakkelijk meege-
trokken in het kielzog van het onderzoek door fiscale of economische opspo-
ringsambtenaren die veel ruimer in hun jasje steken ten aanzien van bijv. huis-
zoeking en inbeslagneming. Dit wordt overigens bevorderd door het feit dat een 
loonadministratie van een bedrijf vaak moeilijk valt te splitsen in een premie- en 
een fiscaal deel. 
De afgrenzing van de interne opsporing naar belendende competentiesferen is 
bepaald niet spanningsloos. De sepotpraktijk binnen de uitvoeringsorganen 
concurreert krachtig met het sepotdomein waar het OM de oudste rechten 
heeft. Met de aanpassing van art. 162 Sv heeft de wetgever gepoogd de autarkie 
van het bestuur te beteugelen, althans wat het niet-aangeven van strafbare fei-
ten betreft (administratief intern sepot). De in deze bepaling geregelde ambte-
lijke aangifteplicht is thans de facto toegespitst op sociale-zekerheidsmisdrijven 
en het beperken van die plicht is onder primaat van het OM gesteld. 
In het grensgebied met de bestuurlijke controle doen zich verschijnselen voor 
als repressief toezicht, meer-pettenfuncties en open informatiecircuits. Dit zijn 
kritische overgangszones waarin het recht het moeilijk kan opnemen tegen het 
rendement van de fraudebestrijding. De waarheidsvinding in dit veld is bijv. 
meer gebaat bij een informatieplicht van de gecontroleerde burger dan bij een 
prudent gehandhaafd zwijgrecht van de verdachte. 
De in dit hoofdstuk gesignaleerde grensfricties en -penetraties zetten de behoor-
lijkheid van de repressieve handhaving onder zware druk, zoals op het punt van 
de doelzuiverheid (gebruik van bevoegdheden uit de ene sfeer om de andere in-
formatief te voeden), de kenbaarheid (onduidelijke positiebepaling als gecon-
troleerde of als verdachte, ondoorzichtige afbakening van interne sepotbe-
voegdheden) en de faire verweerpositie van de burger (manipulatie en pressie als 
gevolg van sfeervermenging). De in dit verband aanbevolen remedies om de 
competentiegrenzen waar nodig te versterken hebben niet de pretentie een eind 
te maken aan elke informatieve osmose tussen het bestuurlijke en het strafrech-
telijke domein. Gelet op de meersporigheid van de handhaving valt daarmee te 
leven, mits binnen elk domein de eigen normen voor correcte waarheidsvinding 
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worden nageleefd. Daarnaast moet de burger erop kunnen vertrouwen dat de 
door hem ten behoeve van uitvoeringscontrole verstrekte informatie niet nader-
hand een strafrechtelijke repressie constitueert. 
In dit hoofdstuk behandelde ik de wettelijke en praktische basis van de interne 
opsporing, het bijbehorende bevoegdheidsstramien en structurele verschijnse-
len die hiermee samenhangen. Daarbij liep ik zo nu en dan vooruit op wat in 
volgende hoofdstukken ter sprake komt, de opbouw van de interne opsporing 
en de realisering van de strafrechtelijke handhaving. De grenzen zijn niet steeds 
scherp te trekken. 
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sociale-zekerheidsrecherche 
7.1 Inleiding 
Dit hoofdstuk behandelt in de eerste plaats de organisatiestructuur van de in-
stanties die met de opsporing van sociale-zekerheidsdelicten zijn belast, de zgn. 
sociale-zekerheidsrecherche. Dat wil zeggen, de opbouw en de spreiding, en de 
samenwerkingsvormen waaraan wordt deelgenomen. In de tweede plaats komt 
de gezagsstructuur aan de orde. Dat wil zeggen, de gezagsverhoudingen waarin 
de interne opsporing is opgenomen. 
Ik begin met de voorkomende organisatievormen, en de functie-aanduiding en 
-vereisten (par. 7.2 - 7.3). Vervolgens besteed ik aandacht aan de verdeling 
over de verschillende organen: bedrijfsverenigingen, gemeenten, Sociale Verze-
keringsbank en ziekenfondsorganen (par. 7.4), kwantitatieve informatie over 
omvang en spreiding (par. 7.5) en modaliteiten van operationele samenwerking 
(par. 7.6). Daarna belicht ik de bestuurlijke en justitiële gezagsstructuur, zowel 
vanuit de positie van het OM als vanuit de positie van de betrokken opsporings-
ambtenaren (par. 7.7). Ik besluit met een aantal conclusies (par. 7.8). 
De organisatie- en gezagsstructuur van de sociale-zekerheidsrecherche vormt de 
basis waarop de actuele strafrechtelijke handhaving zich voltrekt. Maar omge-
keerd heeft de handhaving ook invloed op de structuren. Door deze wisselwer-
king is het niet te vermijden dat in dit hoofdstuk ook daadwerkelijke handha-
vingsprocessen ter sprake komen. 
7.2 Organisatievormen 
De interne opsporing van sociale-zekerheidsdelicten kent de volgende organisa-
tievormen: 
a. Het uitvoeringsorgaan heeft een of meer opsporingsfunctionarissen in dienst. 
b. Meer uitvoeringsorganen in een regio maken gebruik van een of meer opspo-
ringsambtenaren, in dienst van een van deze organen. Dit komt hoofdzake-
lijk voor bij intergemeentelijke samenwerking rond een zgn. centrumge-
meente. Het aandeel van elk van de participerende uitvoeringsorganen 
wordt verrekend op basis van gewerkte uren, inwonersaantal en/of uitke-
ringsbestand. 
с Het uitvoeringsorgaan detacheert zijn functionaris(sen) bij de plaatselijke 
162 
PERSONEN 
politie, waar deze hiërarchisch is/zijn ondergebracht of alleen qua huis-
vesting.1 
d. Meer uitvoeringsorganen besteden hun administratie met inbegrip van de 
fraudebestrijding uit aan een centrale instantie die opsporingsambtenaren in 
dienst heeft. Dit is het geval bij het Gemeenschappelijk Administratiekan-
toor (GAK) ingevolge opdracht van de zgn. niet-zelfadministrerende be-
drij fsverenigingen. 
e. Een coördinerend en toezichthoudend orgaan heeft opsporingsambtenaren 
in dienst, belast met een beleidsvoerende of -ondersteunende, niet-executie-
ve taak. Dit is het geval bij de Sociale Verzekeringsraad en de Ziekenfonds-
raad. 
Ad a. Ook de plaats van de recherche in de uitvoeringsorganisatie kan verschil-
lend zijn, bijv. als een zelfstandige stafafdeling die rechtstreeks onder het 
bestuur of de directie ressorteert, of ondergebracht bij de afdeling juridische of 
algemene zaken of, in kleinere gemeenten, bij de afdeling Sociale Zaken ter Se-
cretarie. 
Net als bij de keuze voor of tegen eigen recherche zijn de uitvoeringsorganen 
verregaand autonoom bij de organisatorische vormgeving van de interne 
opsporing. Daarbij spelen zowel budgettaire overwegingen een rol als beleids-
opvattingen over het al dan niet scheiden van controle en recherche (zie par. 
6.6.4) alsook opvattingen over de gewenste communicatie met de uitvoerende 
afdelingen (intern) en met justitie en andere opsporingsdiensten (extern). 
7.3 De personen 
De functionarissen, bevoegd tot en belast met de opsporing van sociale-zeker-
heidsdelicten, zijn werkzaam onder uiteenlopende benamingen: sociale of so-
ciaal rechercheur, opsporingsbeamte, (bijzondere) controleur, (bijzondere) on-
derzoeksambtenaar, (bijzondere) controle-ambtenaar, ambtenaar in bijzon-
dere dienst enz. Ook het instituut zelf wordt verschillend aangeduid: sociale re-
cherche (een term die men ook wel reserveert voor de interne opsporing bij de 
gemeenten), bijzondere controle of revisie, bijzonder onderzoek enz. De meeste 
van deze termen hebben het nadeel dat ze het opsporingselement verbloemen. 
Dit laatste is niet het geval bij sociale recherche(ur) maar die term heeft op zijn 
beurt een onzeker bereik (alle sociale wetten of alleen de sociale zekerheid? alle 
uitvoeringsorganen of alleen de gemeenten?). Ook is er kritiek op de ingelezen 
discrepantie tussen de elementen 'sociaal' en 'recherche' (zie par. 6.3). Om deze 
redenen prefereer ik de aanduiding sociale-zekerheidsrecherche, een term die de 
lading dekt: het geheel van personen en diensten, werkzaam ten behoeve van 
sociale-zekerheidsorganen en belast met de opsporing van sociale-zekerheids-
delicten. 
1. Detachering doet zich voor bij ca. 10% van de gemeenten die over interne opsporing beschikken 
(geëxtrapoleerd uit Ipso facto 1988: III. 2). 
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De twee voornaamste functievereisten voor deze taakvervulling zijn: politiële 
vaardigheid en deskundigheid op het gebied van de betrekken bijzondere wet-
ten. De werving vindt plaats in politiekringen of in de uitvoeringsorganisatie. In 
het ontbrekende functievereiste wordt voorzien door een aanvullende oplei-
ding.2 Er bestaat een merkbare voorkeur voor recrutering onder (gewezen) poli-
tiemensen.3 Dit berust op het pragmatische gegeven dat men gemakkelijker een 
politieman bijschoolt in de sociale zekerheid dan een maatschappelijk werker in 
politiële vakkennis. Maar tegelijkertijd onthult het de tendens naar politiële 
profilering van deze nieuwe generatie van bijzondere opsporingsdiensten.4 
7.4 De diensten 
7.4.1 Bedrijfsverenigingen 
7.4.1.1 Algemeen 
Bedrijfsverenigingen zijn werkzaam voor verschillende bedrijfstakken (zie art. 
3 en 4 OSV). 16 bedrijfsverenigingen hebben hun administratie, met inbegrip 
van het fraudebeleid, uitbesteed aan het Gemeenschappelijk Administratiekan-
toor, hierna te noemen GAK (zie art. 23 lid 2 CSV). De overige zeven zijn 'zelf-
administrerend'.5 Bedrijfsverenigingen zijn betrekkelijk zelfstandige organen 
die uit het bedrijfsleven zijn voortgekomen. Dit drukt een stempel op hun 
fraude-aanpak: deze is sterk autonoom en, bij de zelfadministrerende bedrijfs-
verenigingen, bedrij fstakgericht. Door hun dubbele taakgebied, premiehef-
fingZ-inning (ten aanzien van WW, ZW, WAO en ZFW) en prestatieverlening 
(in het kader van WW, ZW, WAO, AAW en TW) krijgen deze organen te ma-
ken zowel met werkgevers- of premiefraude als met werknemers- of prestatie-
fraude. 
De interne opsporing is in deze uitvoeringssector lange tijd zeer kleinschalig ge-
weest. Dat kwam vooral omdat het fraudeverschijnsel binnen de eigen be-
drijfstak werd onderschat of getolereerd.6 Aan het eind van dejaren zestig had-
den het GAK en enkele bedrijfsverenigingen 12 opsporingsambtenaren in 
2 Centrale opleiding onder auspicien van de Federatie van Bedrijfsverenigingen en van DIVOSA 
3 Zo heeft de interne recherche van het GAK voor ruim SOVo politiële achtergrond, 20% - met 
name de oudere functionarissen - komt uit de eigen organisatie Bij de gemeenten schat ik de 
verhouding op 72% (politie) 13 % (uit de eigen dienst), 12% (uit het bedrijfsleven) en 3% (elders 
vandaan), aldus geëxtrapoleerd uit Ipso facto 1988 III.3. 
4 Over deze tendens zie Hoogenboom 1985, en Hoogenboom en Morre 1988 433 
5 Tot deze 'zelfdoeners' worden ook gerekend de Bedrij fsvereniging voor de Bouwnijverheid en de 
Bedrijfsvereniging voor het Agrarisch Bedrijf die hun administratie aan een afzonderlijke in-
stantie hebben toevertrouwd (Sociaal Fonds Bouwnijverheid resp Agrarische Sociale Fondsen) 
6 Van Duyne 1983 12 Dit hangt vermoedelijk samen met de saamhorigheid die in de bedrijfstak 
geacht wordt te 'leven' (Mannoury en Asscher-Vonk 1987 187) 
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dienst.7 In 1976 groeide dit aantal naar 38' maar van een fraudebeleid was nog 
nauwelijks sprake. Aan het eind van de jaren zeventig waren er tegen de 70 
opsporingsambtenaren, maar slechts drie bedrijfsverenigingen kenden interne 
regels voor fraudebestrijding.» De laatste jaren beschikken de bedrijfsvereni-
ging voor de Bouwnijverheid en het GAK over een gestructureerde eigen opspo-
ringsdienst. 
Medio 1988 telden de bedrijfsverenigingen 132 opsporingsambtenaren: 
- GAK: 78; 
- Bouwnijverheid (Sociaal Fonds Bouwnijverheid): 22; 
- Gezondheid, Geestelijke en Maatschappelijke Belangen: 14 (waarvan 3 ac-
tief); 
- Detailhandel, Ambachten en Huisvrouwen (DETAM): 6; 
- Agrarisch Bedrijf: 5; 
- Bakkersbedrij f: 3; 
- Schildersbedrijf: 3; 
- Slagers-, vlees warenbedrij f enz.: 1. 
Bij de bedrijfsverenigingen is de uitvoering grotendeels gedecentraliseerd in dis-
tricten, regio's of rayons. Ook de opsporing gebeurt primair in de lokale perife-
rie. Het algemene fraudebeleid wordt op centraal niveau ontwikkeld, met steun 
en coördinatie vanuit de Federatie van Bedrijfsverenigingen. Het handhavings-
beleid staat onder min of meer globaal toezicht van de Sociale Verzekerings-
raad. Concrete aangifte- en andere afdoeningsbeslissingen worden bij de afzon-
derlijke bedrijfsverenigingen op centraal niveau genomen, te weten door het 
bestuur of - met lopend mandaat - door de zgn. kleine commissie. Tussen de 
perifeer georganiseerde opsporing en de centrale beleidsvorming ligt een duide-
lijk spanningsveld. Daarbij komt dat het recherchewerk onder regionale leiding 
vaak te kampen heeft met een gebrek aan tijd, deskundigheid en affiniteit.10 
Een ander structureel gegeven dat van invloed kan zijn op de fraude-aanpak, is 
de paritaire vertegenwoordiging van werkgevers- en werknemersorganisaties in 
het bestuur van de bedrijfsvereniging. Misbruik en fraude in de eigen achterban 
wordt vaak met een milder oog bezien dan aan de andere kant van de lijn. Ook 
dit kan een spanningsbron zijn bij de besluitvorming, met name in de genoemde 
kleine commissies, die uit het bestuur zijn gevormd. 
7.4.1.2 Bedrijfsvereniging voor de bouwnijverheid 
Aparte vermelding verdient het Sociaal Fonds Bouwnijverheid (SFB), de stich-
ting die de administratie en de fraudebestrijding verzorgt voor de bedrij f sver-
7. GAK: 8, Detailhandel en Ambachten: 2 en Textiel: 2 (MB van 28 juli 1967, Stc. 157). 
8. GAK: 27, Sociaal Fonds Bouwnijverheid: 2, Detailhandel en Ambachten: 6 en Textiel: 3 (MB 
van 23 december 1976, Stc. 1977.19). 
9. Bouwnijverheid, Textiel en Agrarisch Bedrijf (FBV-enquête 1979). 
10. Anneveld en Van 't Zelfde 1985: 683. 
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eniging in die bedrijfstak. Een en ander gebeurt zowel centraal als decentraal 
vanuit negen regiokantoren. De fraude-aanpak van het SFB heeft een gedegen 
ontwikkeling doorgemaakt, daartoe genoodzaakt door talloze, vaak omvang-
rijke fraude-gevallen binnen zijn taakgebied, zoals malafide (onder)aanneming 
of koppelbazenj, vorstverletfraude, zegelzwendel en andere varianten van 
bouwfraude. ' ' Al in 1973 vestigde het Bouwfonds de publieke aandacht op de 
snelle groei van deze verschijnselen, hetgeen aanleiding gaf tot kamervragen.12 
In de volgende jaren werd het fraudebeleid van het SFB geprofileerd door aan-
stelling van twee opsporingsambtenaren voor de sector werkgeversfraude 
(1975), verbeteringen van de niet-strafrechtelijke afdoening (navorderings- en 
faillissementspraktijk; vanaf 1976) en de vorming van een registratiesysteem 
van 'malafide werkgevers' (1978). Vanaf 1981 werd de opsporingsaandacht 
verruimd met werknemersfraude. In verband daarmee werd in het jaar daarna 
het inmiddels gegroeide recherchebestand verdubbeld, met de aanstelling van 
tien opsporingsambtenaren. In 1986 volgde een verdere centralisering van de 
opsporingsdienst en twee jaar later telde zij 22 personen met algemene opspo-
ringsbevoegdheid (onbezoldigde ambtenaren van het Korps Rijkspolitie), inge-
zet voor werkgevers- èn werknemersfraude, inclusief twee stafleden met in-
structiefunctie (zgn. seniors) en het hoofd van dienst. De regionaal opererende 
rechercheurs voeren periodiek overleg met de uitvoerende afdeling van hun re-
gio (looncontroleurs en rapporteurs). De opsporingsdienst ressorteert als zelf-
standige afdeling onder de directie van het SFB. 
De besluitvorming over aangifte en andere wijzen van afdoening, in handen van 
zgn. werkcommissies uit het bestuur van de bedrijfsvereniging, wordt informa-
tief ondersteund door de opsporingsdienst die mede voor dat doel gebruik 
maakt van een registratie van malafide ondernemers. 
Een belangrijke rol bij de fraude-aanpak van het SFB heeft het zgn. rechtenbe-
heersysteem gespeeld, met de daaraan verbonden registratie van dienstverban-
den. Dit systeem verving in 1985 het verstrekken en verzilveren van zegels, een 
fraudebron bij uitstek. In plaats daarvan werd de controle van het betaalgedrag 
van de werkgever ten dele bij de werknemer gelegd via periodieke overzichten 
van zijn aanspraken op vakantie-, pensioendagen e.d., af te checken aan de 
door hem ontvangen loonstroken. Daarmee liep het SFB als het ware vooruit op 
het zgn. statusoverzicht in het kader van de huidige verzekerdenadministratie 
bij de bedrijfsverenigingen (zie ook par. 3.8.1 en 8.4.3). 
7.4.1.3 Het GAK 
Het Gemeenschappelijk Administratiekantoor (GAK) voert, gespreid over een 
11. Over de traude-aanpak van het SFB zie de jaarverslagen van de Opsporingsdienst van dit or-
gaan vanaf 1980. Zie ook Stet 1986. 
12. Nieuwjaarstoespraak door de voorzitter van het SFB resp. Bijlage Hand. II1972/1973, nr. 922. 
Zie ook Van Duyne 1983: 38. 
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hoofdkantoor en 30 districtskantoren, de administratie voor 16 bedrijfsvereni-
gingen (ultimo 1988), met inbegrip van de opsporingsfunctie van deze uitvoe-
ringsorganen.13 Een eerste aanzet van deze functie dateert uit het einde van de 
jaren zestig. Het GAK beschikte toen over een achttal opsporingambtenaren,14 
maar van een gestructureerde fraude-aanpak was nog geen sprake. De gesprei-
de organisatie van het GAK heeft hieraan lange tijd in de weg gestaan, naast het 
feit dat de fraude aanvankelijk maar bij een beperkt aantal van de aangesloten 
bedrijfsverenigingen werd geconstateerd, met name in de metaal- en uitleensec-
tor. De opsporing was in die tijd bovendien sterk onevenwichtig omdat zij zich 
uitsluitend richtte op de fraude van uitkeringsontvangers. 
In 1976, het jaar waarin ook bij het Sociaal Fonds Bouwnijverheid het fraude-
beleid enig profiel kreeg, besloot het GAK de opsporingsfunctie over alle dis-
trictskantoren te spreiden. Dit was het begin van de gedecentraliseerde opspo-
ringsstructuur die ook nu nog aanwezig is. Twee jaar daarna werd de opsporings-
aandacht verruimd tot premiefraude. De aanpak daarvan werd min of meer af-
gestemd op de ervaringen bij het Sociaal Fonds Bouwnijverheid, waar de 
opsporing jarenlang juist uitsluitend op werkgeversfraude was geconcentreerd 
(zie vorige paragraaf). 
Medio 1988 waren er 78 opsporingsambtenaren werkzaam op de districtskanto-
ren plus een op het hoofdkantoor met een coördinerende taak. Het zijn onbe-
zoldigd opsporingsambtenaar van het korps Rijkspolitie met algemene be-
voegdheid (zie par. 6.4.1). Ten aanzien van de prioriteitenstelling en onder-
zoekskeuze zijn ze ondergeschikt aan de chef buitendienst resp. de directeur van 
hun districtskantoor. Omdat op deze kantoren de distribuerende taak van het 
GAK wordt uitgeoefend richt de opsporing zich primair op de uitkerings-
fraude. Signalering en opsporing van premiefraude gebeurt meestal onder de 
hoede van het hoofdkantoor, mede met behulp van een centrale registratie van 
'fraudegevoelige' ondernemers. Het strafrechtelijke onderzoek vindt dan 
veelal plaats in fraudeteams waarin de regionale opsporingsambtenaren partici-
peren; ruim 20% van de totale onderzoekstijd wordt hieraan besteed. Afgezien 
van het teamonderzoek waarin de officier van justitie de leiding heeft, wordt de 
beslissing tot het doen van aangifte van premie- en uitkeringsfraude genomen 
door de kleine commissie uit het bestuur van de aangesloten, benadeelde be-
drijfsvereniging. 
Bij het GAK bestaat sinds 1982 een permanente fraudecommissie die het beleid 
op dit terrein ontwikkelt en volgt. 
13. Zie art. 3 en 4 OSV. Meer over de opsporingsfunctie in Hoofdlijnen opsporingsbeleid GAK, 
1982 (interne nota) en in een aantal publicaties in Open Kaart, 1983 e.v. (intern periodiek van 
het GAK). 
14. Op de districtskantoren Amsterdam, 's-Gravenhage en Rotterdam (MB van 28 juli 1967, Stc. 
157). 
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7.4.2 Gemeenten 
7.4.2.1 Algemeen 
De uitvoering van een aantal regelingen (met name ABW en rijksgroepsregelin-
gen, IOAW en IOAZ) is in medebewind opgedragen aan de gemeenten en ver-
volgens in mandaat toevertrouwd aan de gemeentelijke sociale dienst of, in klei-
nere gemeenten, aan een afdeling ter secretarie.15 De fraude-aanpak verschilt 
aanzienlijk van die van de bedrijfsverenigingen. Door hun uitsluitend distribue-
rende functie hebben gemeenten vrijwel alleen te maken met uitkeringsfraude, 
met als voornaamste varianten: verzwijging van inkomsten of vermogen en ver-
zwijging van partnerschap of woningdeling. De opzet van de fraudebestrijding 
is buitengewoon onoverzichtelijk: de meer dan 700 gemeenten zijn daarin vrij-
wel autonoom. Dit laatste wordt echter gerelativeerd door de vloed van centrale 
regels die het lokale beleid normeren.16 Door gebrek aan helderheid en uitvoer-
baarheid kunnen deze regels het absorptie- en acceptatievermogen van de ge-
meente sterk op de proef stellen. '7 Dit genereert de neiging tot ambtelij ke eigen-
richting of bestuurlijk ontwijkend gedrag,18 een verschijnsel dat de onder-
mijnde autonomie langs informele weg weer versterkt. 
De grote verscheidenheid in de gemeentelijke fraudebestrijding betreft zaken 
als: het al dat niet organiseren van eigen recherche, de plaats van de interne 
opsporing binnen het uitvoeringsorgaan resp. in combinatie met een of meer 
andere gemeenten, het aantal opsporingsambtenaren, de beslissingsbevoegd-
heid ten aanzien van aangifte en afdoening (B en W, wethouder, raadscommis-
sie, directeur van de sociale dienst, staflid, dienstcommissie, hoofd van de afde-
ling enz.), de verhouding tot het OM en de eigen dienst, het nagestreefde hand-
havingsidioom (actief, repressief, tolerant, sociaal) en opsporingsethische knel-
punten (particuliere tipgeving, controle op samenwoning enz.). De verschei-
denheid wordt vooral beïnvloed door de volgende factoren: 
- de politieke verhoudingen in het plaatselijke bestuur, 
- de samenstelling van het clientenbestand (bijv. in grote gemeenten relatief 
veel personen uit lagere welvaartsgroepen en maatschappelijk minder weer-
bare categorieën), 
- de geografische ligging (bijv. in een fraudegevoelige grens- of nijverheidsre-
gio). 
IS. Zie o a artt 29a ABW, 32 IOAW en 32 IOAZ Over de gemeentelijke uitvoering zie Noordam 
1984 47 e v. 
16 Vooral na de introductie van de landelijke bijstandsnormering en van toezicht- en controle-
organen (Wet van 22 november 1972 S 675) Zie Noordam 1984 42. 
17. Onderzoek bij 41 sociale diensten van middelgrote gemeenten wees uit dat 71 % van de respon-
denten de in de afgelopen tijd ingevoerde wetswijzigingen tamelijk tot zeer onduidelijk vond; 
95% achtte de tijd tussen bekendmaking en invoering veel te kort (Klynveld Bosboom Hegener 
1985-20-21). 
18 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 1988-53. Zie ook Kamerst II 1983/1984, 




Al met al is het praktisch ondoenlijk om in kort bestek een toereikend en actueel 
overzicht te geven van de opsporingsstructuur bij de gemeenten. Wel zijn er pu-
blicaties voorhanden met betrekking tot deelonderwerpen of ten aanzien van 
bepaalde gemeenten. Ik verwijs daarnaar.19 
In de periferie van de gemeentelijke fraudebestrijding bevinden zich de rijks-
consulenten met een toenemende ondersteunings- en controletaak,20 het direc-
teurenoverleg van de sociale diensten (DIVOSA) en de Vereniging van Neder-
landse Gemeenten, de beide laatste informatiefcoördinerend (zie ook par 6.3). 
7.4.2.2 Enkele kwantitatieve gegevens 
Het is op het moment van dit schrijven nog niet gelukt het exacte aantal gemeen-
telijke sociale-zekerheidsrechercheurs vast te stellen. Dit komt onder andere 
door weerstanden tegen het openbaar maken van de eigen fraude-aanpak ofwel 
omdat men niet precies weet of de eigen onderzoeksambtenaren nu wel of geen 
opsporingsbevoegdheid hebben.21 Medio 1988 werd het aantal zogenoemde 
sociaal-rechercheurs (met opsporingsbevoegdheid) geraamd22 op ca. 300 en het 
aantal onderzoeksambtenaren zonder opsporingsbevoegdheid op ongeveer 
100, een en ander verdeeld over zo'n 500 gemeenten, waarvan ongeveer de helft 
in intergemeentelijk samenwerkingsverband.23 Ca. 90% van de opsporings-
ambtenaren is verantwoording verschuldigd aan de leiding van de sociale dienst 
of de afdeling sociale zaken; de rest direct aan het gemeentebestuur.24 Van de 
vier grootste gemeenten hebben op het moment van dit schrijven alleen Amster-
dam en Rotterdam een eigen recherche; 's-Gravenhage en Utrecht doen het zon-
der interne opsporing.25 
De gemeentelijke opsporing is in handen van onbezoldigde ambtenaren van het 
korps Rijkspolitie of van gemeentepolitie, met algemene opsporingsbevoegd-
heid, maar meestal nader beperkt tot de betrokken sector van handhaving. De 
door de gemeenten uitgevoerde sociale-zekerheidswetten bevatten geen grond-
slag voor ministeriële aanwijzing tot bijzondere opsporingsambtenaar (zie par. 
6.4.1). 
19. Seidel 1985 (Amsterdam, 's-Gravenhage, Rotterdam, Utrecht); GSD Amsterdam: 1985 en Ver-
heul 1982 (Amsterdam); Groenendijk 1983 (Hoorn); Kleijne 1983 (Leiden) en Peeters en La-
man: 1979 (Rotterdam). Zie ook de fraudenota's: GSD Doetinchem 1979/1980; GSD Eindho-
ven 1980 en GSD 's-Gravenhage 1982. 
20. Zie o.a. Kamerst. 1986/1986, 17 050, nr. 59, p. 14-15 en nr. 100, p. 10. 
21. Vgl. het inconsistente gebruik van de term opsporingsambtenaar in Kamerst. II 1985/1986, 
17 050, nr. 59, p. 14-15 (Misbruik en oneigenlijk gebruik). 
22. Bron: Landelijk Kontakt Sociaal-Rechercheurs/Bijzondere Controleurs (LKSR/BC). Vlg. 
voor ultimo 1984 het in de vorige noot genoemde kamerstuk, p. 14-15: 174 opsporingsbevoeg-
den resp. 97 niet-opsporingsbevoegden over 450 gemeenten. 
23. Zie in par 7.2 genoemde organisatievormen. Vgl. Ipso facto 1988: III.2. 
24. Zelfde kamerstuk, p. 15. 
25. Zie Seidel 1985. In Utrecht wordt thans (1988) overwogen sociale rechercheurs door middel van 
detachering (zie par. 7.2 sub c) onder te brengen bij de plaatselijke politie. 
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In 1987 fiatteerde het parlement het voornemen tot een forse injectering van het 
recherche- en controlebestanc^ bij de gemeenten, met als streefgetal: één 
opsporings- of controleambtenaar per 1000 uitkeringsontvangers.26 Wanneer 
dit zou worden gehaald, zou er sprake zijn van een verdubbeling van het huidige 
aantal sociaal-rechercheurs en (bijzondere) controleurs. Meer hierover in par 
7.5.1. 
7.4.3 Sociale Verzekeringsbank 
Tot het taakgebied van de Sociale Verzekeringsbank27 en de daaronder ressor-
terende districtskantoren hoort met name de prestatieverlening in het kader van 
de demografische volksverzekeringen, AOW, AWW en AKW. Op dat vlak lig-
gen ook de fraudevormen waarmee deze organen worden geconfronteerd (voor 
een overzicht zie par. 3.7.3). 
De opsporingsbevoegdheid is hier categoraal verleend aan alle directeuren en 
ambtenaren,28 maar in de praktijk sluimert zij. In geval van fraudevermoeden 
wordt administratief onderzoek ingesteld, gevolgd door een beslissing van de 
leiding van het regionale orgaan tot het al dan niet doen van aangifte. De opspo-
ringsfunctie komt er niet aan te pas. Deze sector telt landelijk hoogstens een 
tiental aangiften per jaar, met name omdat het vaak gaat om langlopende uitke-
ringen die zich vrij goed lenen voor inhouding op de volgende uitkeringen. Met 
andere woorden het primaat van de administratiefrechtelijke handhaving is 
hier stevig gevestigd (zie par. 4.4), de rijkelijk verleende opsporingsbevoegd-
heid ten spijt. Het hier geschetste beeld is uniform: de Sociale Verzekerings-
bank en de districtskantoren vormen een gecoördineerd uitvoeringsapparaat 
met een territoriale organisatie.29 
Ik wijs nog op twee instanties die bij dit uitvoeringsorgaan zijn ondergebracht: 
het Bureau voor Duitse zaken en het Bureau voor Belgische zaken. Deze instan-
ties coördineren de informatievoorziening met betrekking tot grensoverschrij-
dende fraude van koppelbazen en zwartwerkers. De bureaus zijn onderge-
bracht bij de districtskantoren Nijmegen resp. Breda.30 
7.4.4 Ziekenfondsen 
Bij de ziekenfondsen, belast met de uitvoering van publiekrechtelijke ziekte-
26. Kamerst. II1986/1987,17 050, nr 65, p. 3 en 5 gevolgd door KB van 4 maart 1988 S 111 (Bijdra-
geregeling bijzondere controle). 
27. Bij de wet van 26 november 1987 S 1987.533 geconcentreerd uit de Sociale Verzekeringsbank en 
de voormalige Raden van Arbeid. 
28. Zie am. 66 AOW, 66 AWW en 37 AKW; en MB van 18 maart 1980, Stc. 98, zoals gewijzigd bij 
MB van 26 april 1988, Stc. 85. Zie ook figuur 16 in par. 6.4.1. 
29. Mannoury en Asscher-Vonk 1987: 185 en 187. 
30. Over de activiteiten van deze instanties zie de resp. jaarverslagen. 
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kostenregelingen, is de opsporingsbevoegdheid toegedeeld aan een klein aantal 
personen (eind 1986: 4). Deze zijn uitsluitend werkzaam bij de Ziekenfonds-
raad, het orgaan dat toezicht uitoefent op beheer en administratie van de zie-
kenfondsen en daarnaast ook andere leidinggevende en adviserende taken uit-
voert,31 onder meer op het gebied van de fraudebestrijding. De opsporingsamb-
tenaren zijn op afroep beschikbaar voor de aanpak van fraudedelicten in het 
kader van de ZFW en de AWBZ (zie het overzicht in par. 3.7.4). 
De praktijk wijst uit dat dit beroep zelden of nooit wordt gedaan evenmin als 
aangifte. De strafrechtelijke handhaving is in deze sector nihil. Wel wordt soms 
strafrechtelijk opgetreden in gevallen van declaratiefraude (zie par. 3.7.4). 
Maar juist bij dit fraudetype worden de bedoelde opsporingsambtenaren in het 
geheel niet betrokken. Over de afdoening daarvan beslist het bestuur van het 
betrokken ziekenfonds onder marginaal toezicht van de Ziekenfondsraad 
(meer hierover in par. 9.8). Kortom, de opsporingsbevoegdheid in het zieken-
fondswezen is een papieren zaak, zonder operationele betekenis. 
7.5 Omvang en spreiding van de interne opsporing 
7.5.1 Onevenwichtigheid 
Het aantal opsporingsambtenaren in de sociale-zekerheidsrechercheJlakan 
worden geraamd op ruim 4600. Dit bestand was medio 1988 als volgt verdeeld: 
- bedrijfsverenigingen: 132 (waarvan 78 bij het GAK), 
- gemeenten: ca. 300, 
- Sociale Verzekeringsbank: 4182, 
- Ziekenfondsraad: 4, 
- Sociale Verzekeringsraad: 5. 
Na aftrek van het sluimerende bestand bij Sociale Verzekeringsbank, Zieken-
fondsraad en Sociale Verzekeringsraad is bijna een tiende van het totaal daad-
werkelijk bij recherchewerk betrokken. Het geheel overziende is er sprake van 
een onevenwichtige spreiding, zowel tussen de categorieën van uitvoeringsorga-
nen als daarbinnen. Dit varieert van bevoegdheidsattributie zonder aanzien des 
persoons (categorale aanwijzing) tot volstrekte afwezigheid van eigen recher-
che, en van hecht georganiseerde diensten tot bescheiden eenmansposten die 
recherche-technisch nauwelijks uit de voeten kunnen. De onevenwichtigheid is 
hoofdzakelijk terug te voeren op het ontbreken van aanvaardbare spreidings-
criteria, zowel bij de sociale-zekerheidsorganen die elk afzonderlijk hun verzoe-
ken tot bevoegdheidsverlening indienen, als bij de departementale overheid die 
daarin voorziet. De ontwikkeling van zulke criteria blijft uit zolang de vraag in 
het veld niet onderling wordt afgestemd en zolang deze afstemming zich even-
31. Mannoury en Asscher-Vonk 1987: 192-194. 
31".Niet meegerekend: de landelijk opererende Dienst Inspectie Arbeidsverhoudingen (1988 : 27 
opsporingsambtenaren) 
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min voltrekt bij en tussen de betrokken departementen. Daardoor krijgen aller-
lei irrationele overwegingen een kans, zoals de opvatting dat de eigen gebrui-
kerskring zich nauwelijks of niet aan fraude schuldig maakt (moederkloekge-
dachte), of de zienswijze dat het resultaat van opsporingsonderzoek al te zeer 
het falen van de eigen preventie onthult (statusbescherming). Of - met infla-
toir effect - de mening dat de recherchefunctie de meest geschikte vorm van 
fraudebestrijding oplevert (repressie-optiek) dan wel de visie dat bij een in oor-
sprong publiekrechtelijk orgaan als de Sociale Verzekeringsbank de opspo-
ringsbevoegdheid categoraal in plaats van persoonsgebonden mag zijn. 
7.5.2 Spreidingsbeleid bij de gemeenten 
Een sterk voorbeeld van irrationeel spreidingsbeleid noem ik het besluit tot sub-
sidiëring van de aanstelling van opsporings- en onderzoeksambtenaren bij de 
gemeenten.32 Dit besluit behelst de financiering door het rijk van door de ge-
meenten aan te stellen sociale rechercheurs (met opsporingsbevoegdheid) of bij-
zondere controleurs (zonder opsporingsbevoegdheid). Een tegemoetkoming 
die is gepland tot 1990, met een alsdan te realiseren streefgetal van één opspo-
rings- of onderzoeksambtenaar op 1000 uitkeringsgerechtigden. Het besluit is 
met name gebaseerd op de volgende, hier kort weergegeven resultaten van een 
door de Rijksconsulenten gehouden steekproefonderzoek:31 
a. In de jaren 1981-1984 brachten gemeenten met opsporings- en onderzoek-
sambtenaren meer gevallen van ABW- en WWV-fraude aan het licht dan ge-
meenten zónder. 
b. De netto-opbrengst (het totaal aan ter terugvordering gestelde bedragen mi-
nus de kosten van het opsporings-Zonderzoeksapparaat) was over dezelfde 
periode het hoogst bij gemeenten mèt interne opsporing, in omvang gevolgd 
door de gemeenten met onderzoeksambtenaren (bijzondere controleurs) en 
het geringst bij de gemeenten zonder opsporings- of onderzoeksambtenaren. 
Op deze grondslag van het besluit is nogal wat af te dingen:34 
1. De gegevens waarvan wordt uitgegaan zijn afkomstig van zegge en schrijve 
49 gemeenten, nog geen 7% van het totale aantal, terwijl de gegevens van 
twee meetjaren zich zelfs tot vier gemeenten beperkt. Het analyseresultaat is 
derhalve noch representatief, noch indicatief. 
2. Wat bij de analyse ontbreekt is een referentiekader van relevante variabelen 
zoals de omvang en de samenstelling van het uitkeringsbestand, het aantal 
opsporings-Zonderzoeksambtenaren, de bedragen die zijn uitgekeerd, de 
fraudebedragen en de bedragen die van het ter terugvordering gestelde daad-
werkelijk zijn gerestitueerd. 
3. Uitgaande van de gebruikte cij fers bleef over 1981 -1984 het aantal geconsta-
32. KB van 4 maan 1988 S 111 (Bijdrageregeling bijzondere controle). 
33. Zie Kamerst. II 1985/1986, 17 050, nr. 59, p. 16-17 (Misbruik en oneigenlijk gebruik). 
34. Vgl. Knapen 1986. 
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teerde fraudegevallen bij de gemeenten mèt interne opsporing enigszins (ca. 
З^о) achter bij dat van de gemeenten zonder deze functie. 
4. Het aantal geconstateerde fraudegevallen bij de gemeenten met interne op­
sporing nam over de gemeten jaren af (1984 vertoonde een daling van 25% 
ten opzichte van 1981) maar deze daling was groter bij de gemeenten zonder 
interne opsporing (42%) en van deze laatste categorie het grootst bij de ge­
meenten met onderzoeksambtenaren/bijzondere controleurs (47%). 
5. De netto-opbrengst (zie boven onder b) nam over de gemeten jaren over de 
hele linie toe. Bij de gemeenten met interne opsporing bedroeg deze stijging 
echter slechts 26% (1984 ten opzichte van 1981), terwijl zij bij de gemeenten 
zonder interne opsporing tot 232% opliep (zij het dat deze toename groten­
deels voor rekening kwam van de gemeenten met onderzoeksambtena-
ren/bijzondere controleurs). 
Kortom, het cijfermateriaal en de gegeven analyse daarvan vormen geen toerei­
kende basis voor een beleid dat een geduchte expansie beoogt van het gemeente­
lijke recherchebestand. Daar komt nog bij dat de opsporingscapaciteit in het re­
cente verleden al fors is gegroeid. Vergeleken met het uitgangsjaar 1976 is het 
bestand met bijna 450% toegenomen (van ca. 40 opsporingsambtenaren naar 
300),35 een toename die veel groter was dan in de sector van de bedrijfsvereni­
gingen (van ca. 40 in 1976 naar ruim 120 in 1986). 
De kwantitatieve methode die aan het besluit ten grondslag ligt levert ook voor 
het overige geen deugdelijke spreidingsmaatstaf. Om te beginnen zijn de ver­
banden minder lineair dan ze eruit zien. De opbrengst van twee opsporingsamb­
tenaren is bijv. niet tweemaal die van een, en een toename van het aantal uitke­
ringsontvangers werkt niet rechtlijnig door in de behoefte aan meer opspo­
ringspotentieel. Realisering van het streefgetal zou met name de grote gemeen­
ten, die een relatief hoge bijstandsdichtheid hebben, opzadelen met topzware 
recherche-afdelingen.36 De getalsnorm, 1 op 1000 uitkeringsgerechtigden, is 
bovendien logisch inconsistent: de functionaris die onrechtmatige uitkeringen 
traceert, ondergraaft daarmee zijn eigen aanstellingsbasis(!). Voorts leidt een 
kwantitatieve regulering via de subsidiekraan ertoe dat gemeenten hun capaci­
teit gaan afstemmen op de financiële tegemoetkoming, waarbij een rol speelt 
dat een rechercheur meer subsidie meebrengt dan een controleur. En tenslotte 
heeft de regeling het bezwaar dat zij niet is afgestemd op de gewenste rechtskwa-
liteit van de handhaving en op de verwerkingscapaciteit van de strafrechtsple-
ging. In dat verband is het opmerkelijk dat de maatregel zonder overleg met de 
rechterlijke macht tot stand is gekomen. 
Al deze bezwaren onderstrepen eens te meer de behoefte aan verantwoorde cri-
teria bij de verdeling van de opsporingsfunctie over de uitvoeringsorganen. 
35. In deze periode is het aantal gemeenten met interne opsporing meer dan verdrievoudigd, van ca. 
130 naar ca. 500. Het aantal onderzoeksambtenaren zonder opsporingsbevoegdheid (bijzon-
dere controleurs) is in die tijd ongeveer verdubbeld (van ca. 50 naar ca. 100). 
36. Voor Amsterdam zou dit bijv. uitkomen op een vergroting van het recherchebestand met meer 
dan 300%. De GSD aldaar doet het echter beduidend kalmer aan (interne jaarverslagen afdeling 
Bijzondere Controle, GSD Amsterdam 1987). 
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Daarbij draait het om een rationeel niveau van handhaving en niet om een door 
de staatskas gedicteerde voorziening.37 
7.5.3 Spreidingscriteria 
Bij een evenwichtige spreiding van de opsporingscapaciteit spelen allerlei deter-
minanten een rol:38 
- de uitvoeringsfunctie die strafrechtelijk moet worden gehandhaafd (collec-
terende en/of distribuerende functie) en de omvang van de geldstroom, 
- de omvang en samenstelling van het gebruikersbestand: contribuabelen, ver-
zekerden/cliënten, 
- het aantal personen dat is belast met de administratiefrechtelijke controle, 
- het geografische bereik van het uitvoeringsorgaan resp. de spreiding van de 
betrokken categorie van organen, 
- de relatieve fraudegraad in de betrokken regelsector, gemeten naar de om-
vang van de achterhaalde resp. gerepareerde fraude bij het bestaande opspo-
rings- en controlepotentieel, 
- de prioriteitenverdeling en het fraudebeleid van de betrokken bestuurlijke en 
justitiële instanties, 
- overwegingen van proportionaliteit en subsidiariteit: in hoeverre is uitbrei-
ding van de interne opsporing noodzakelijk voor een toereikende handha-
ving en in hoeverre is dit niet door preventie en/of bestuurlijk optreden te 
realiseren? 
Probleem bij deze opsomming is niet alleen de veelheid van factoren maar ook 
hun relatieve gewicht en onderlinge afhankelijkheid. Zo wordt de fraudegraad 
sterk beïnvloed door de omvang van het controlebestand en het gevoerde frau-
debeleid, en uiteraard door het ingezette recherchepotentieel. Het bovenstaan-
de is dan ook niet meer dan een eerste, summiere aanzet tot beleidsvorming op 
dit vlak. 
7.6 Operationele samenwerking tussen opsporingsdiensten en 
-beambten 
7.6.1 Samenwerking in fraudeteams 
In het sterk verkavelde veld van de sociale-zekerheidsrecherche bestaat be-
hoefte aan operationele samenwerking. Zo wordt van tijd tot tijd, maar tot nu 
toe vergeefs, gepleit voor zoiets als een landelijke Sociale Inlichtingen- en 
Opsporingsdienst,39 een soort SIOD in het voetspoor van de FIOD, of - minder 
37. Vgl.'t Hart 1987a: 5. 
38. Zie ook de aandachtspunten voor een behoorlijk aanstellingsbeleid in par. 6.4.3. 




vergaand - het instellen van regionale opsporingsdiensten. Zulke monodisci-
plinaire samenwerkingsvormen kunnen het rendement van de opsporing zeker 
verhogen, maar ze hebben als nadelen: een aanzienlijke concentratie van macht40 
en een grote afstand tot het plaatselijke uitvoerings- en handhavingsbeleid.41 
Wat wel wordt gerealiseerd zijn vormen van bovenlokale samenwerking van 
verschillende opsporingsdiensten, de zgn. fraudeteams die in concrete fraude-
zaken opereren. Het opzetten daarvan gebeurt op initiatief van de officier van 
justitie of van een opsporingsdienst.42 Zo'n team werkt onder verantwoorde-
lijkheid van het OM en onder directe leiding van een teamcoördinator uit de 
kring van de reguliere politie of de bijzondere opsporing. Teamopsporing geeft 
een rationeel antwoord op de grootschaligheid en ingewikkeldheid van be-
paalde fraudevormen. Maar als instrument van repressieve handhaving is deze 
methode niet onproblematisch. Dit hangt samen met de multidisciplinaire sa-
menstelling en met het feit dat in de opsporingsdienst die namens een uitvoe-
ringsorgaan deelneemt, het eigen recherchebelang concurreert met dat van an-
dere deelnemers. In par. 6.6.2 heb ik gewezen op de zgn. informatieve osmose 
die optreedt bij dit soort samenwerkingsvormen en op de reële risico's die dit 
heeft voor de rechtsbescherming van de burger. Vooral wanneer het gepaard 
gaat met officieuze gegevensbestanden, onderhandse contacten en informatief 
hulpbetoon op basis van 'voor wat hoort wat'.43 Dit alles met elastische hante-
ring van geheimhouding en privacybelangen. Ik kom hierop terug in par. 8.4. 
Behalve op het gebied van de rechtsbescherming heeft de teamopsporing ook 
haar problemen op het vlak van de doelmatigheid. Deze problemen hangen sa-
men met de kostbaarheid van de teams, hun ad hoe-karakter en de autonome 
opstelling van de participanten. Ik wijs op enkele knelpunten: 
- het samenstellen, huisvesten, bewerktuigen en inwerken van een fraudeteam 
is omslachtig en tijdrovend; 
- de financiering van de personele inbreng is met name voor de reguliere poli-
tie een chronisch probleem; 
- in de loop van een teamonderzoek tekenen zich controverses af op het punt 
van de aan te brengen prioriteiten en de te volgen strategie; daarbij kunnen 
concurreren: het recherchebelang van de reguliere politie, het financiële be-
lang van de deelnemende uitvoeringsorganen en het belang van het OM bij 
een hanteerbare, bewijsrijpe presentatie ter terechtzitting;44 
40 In dezelfde zin (naar aanleiding van een voorstel tot instelling van een landelijke opsporings-
dienst tegen beunhazerij) Kamerst II1984/1985,17 050, nr 39, ρ 38 (Misbruik en oneigenlijk 
gebruik). 
41 Vgl Werkgroep Lamers 1978· 64-65, 67 en 68 en Kamerst. II 1979/1980, 15 380, nr 3, ρ 31, 
punt 122 (Bestrijding van beunhazerij). 
42 Zie art 50 lid 1 Politiewet. 
43 Hoogenboom 1985.66 Zie ook ISMO 1981: 83-86 en 1985: 113. De persoonsregistraties bij de 
bijzondere opsporingsdiensten vallen niet onder de (voorgestelde) Wet Politieregisters maar on­
der de Wet Persoonsregistraties. Zie art. 1 van het eerstgenoemde wetsvoorstel en de memorie 
van toelichting, Kamerst II 1985/1986, 19 589, nr 3, p. 5 en 16. 
44. Deze belangenconcurrentie wordt uitgewerkt in par. 9 2. 
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- wanneer deelnemende instanties hun functionarissen opeisen en afhaken 
ontstaat er stagnatie en afstemmingsverlies; 
- na ontbinding van fraudeteams gaat veel van de ervaring en deskundigheid 
verloren. 
De mate waarin deze knelpunten het opsporingsnut frustreren is tot op zekere 
hoogte afhankelijk van de psychologische en tactische vaardigheid van de ver-
antwoordelijke officier van justitie (zie nader par. 7.7.2) maar voor het overige 
zijn ze min of meer inherent aan het procédé. Als zodanig versterken ze de roep 
om permanente fraudeteams, te localiseren bij en te coördineren door de regu-
liere politie.45 Zulke teams zouden een tegenwicht kunnen vormen tegen de als 
dominant ervaren rol van bepaalde bijzondere opsporingsdiensten. Voordat de 
fraudebestrijding op deze leest wordt gestoeld moeten er wel enkele voorvragen 
worden gesteld en beantwoord, zoals ten aanzien van de financiering, de verde-
ling van de lasten over de betrokken diensten en de gezagsrelaties tussen coördi-
nerende en de andere deelnemers. Alsook de relevante vraag of het wel zo ge-
wenst is dat er op dit terrein specialistische opsporingseenheden worden ge-
creëerd die de traditionele, gedeconcentreerde structuren doorbreken. 
Op dit moment liggen er voorstellen om zgn. bureaus financiële ondersteuning 
(BFO's) onder te brengen bij de reguliere politie, met als hoofdtaak het zicht-
baar maken van illegale winsten van crimineel gedrag die zich lenen voor straf-
rechtelijke ontneming. Als neventaak zouden deze teams zich met fraude-
onderzoek kunnen gaan bezighouden.46 
7.6.2 Facilitaire en informatieve samenwerking 
Minder structureel en meer incidenteel is de samenwerking tussen opsporings-
diensten op het vlak van: 
a. Personele en materiele dienstverlening (met name door de reguliere politie): 
- optreden als sterke arm bij geweldsrisico (art. 146 lid 2 Sv), 
- terbeschikkingstelling van verhoor- en celruimte, huisvesting voor frau-
deteams e. d., 
- assistentie bij afzetting van werkobjecten, huiszoekings-, inbeslagnemings-
en aanhoudingsacties (dwangmiddelen die een professionele aanpak vra-
gen en/of de inzet van een hulpofficier van justitie), 
- opsporingsinstanties laten optreden bij gelegenheid van een controle-ac-
tie door de eigen dienst (de zgn. gecombineerde acties; zie par. 7.6.3). 
45. Zie bijv. Kamerst. II 1980/1981, 16 400, VI, nr 3, p. 71 (OM-jaarverslag 1979), door de rege-
ring afgewimpeld (idem, nr. 17, p. 16, punt 71); Kamerst. II1980/1981, 16 812, nrs 1-2, ρ 9 en 
47-49 (Wijziging Politiewet); Kamerst 1984/1985, 18 874, nrs 1-2, ρ 9 (De toekomst van het 
politiebestel); Rapport van de Werkgroep Fraudebestrijding van de vergadering van Hoofden 
Justitiële Diensten van het Korps Rijkspolitie 1984; Hoogenboom 1985. 91-93. 
46 Werkgroep legislatieve projecten vermogenssancties 1988· 73-74 
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b. Vaktechnische uitwisseling: 
- technische opsporing en herkenning, laboratoriumonderzoek (bijv. van 
valsheid in geschrift), 
- recherche-tactische en administratieve adviezen (met name van de Fraude 
Centrale van de CRI) bij omvangrijk fraude-onderzoek, 
- specialistisch advies op het gebied van bijzondere wetten (met name van 
bijzondere opsporingsdiensten). 
с Informatie- en zaaksoverdracht: 
- persoons- en bedrijfsgegevens, informatie omtrent modus operandi van 
verdachte personen enz., 
- overdracht van of tipgeving inzake strafbare feiten die in de bevoegd-
heids- en taaksfeer liggen van andere diensten, 
- processen-verbaal en aangiften aan het adres van de reguliere politie 
(resp. de hulpofficier van justitie aldaar; zie art. 156 resp. art. 162 Sv). 
Naast rechtsstatelijke fricties als gevolg van informatieve osmose (zie de vorige 
paragraaf) doen zich op deze terreinen problemen voor die ook de effectiviteit 
van de samenwerking ondergraven.47 Met als bekende elementen: capaciteits­
gebrek en belangenconflicten; aangevuld met gebrekkig overleg, protectie van 
de eigen informatiewinkel en weerstanden op grond van status- en salarisver­
schillen tussen opsporingsdiensten. Dit uit zich in verschijnselen als: abrupte as­
sistentieverzoeken bij de reguliere politie, onderzoeksdoublures, lacuneuze in­
formatievoorziening, verzet tegen stapels aangiften op de politiebureaus, onge­
noegen over in rekening gebrachte hulpverleningskosten enz. Hoewel de tradi­
tionele grenzen tussen de opsporingsinstanties zich niet gemakkelijk laten weg-
masseren, kan hier het nodige worden verbeterd door constructief overleg en 
door begrip voor eikaars belangenpositie in de rechtshandhaving. De officier 
van justitie (zie par. 7.7.2) of een daartoe aangewezen hulpofficier kan hier 
enigszins bijsturen, mits de laatste zich realiseert dat hij in de ogen van de bij­
zondere opsporingsambtenaren de reguliere politie representeert.48 
7.6.3 Gecombineerde acties 
Een meer georganiseerde variant van facilitaire samenwerking is de actie waar­
bij bijzondere opsporingsdiensten hun taak vervullen onder de legitimerende 
controlevlag van andere instanties. Deze samenwerking voltrekt zich op plaat­
sen en tijden die een verhoogde concentratie van verdachte personen doen ver­
moeden zoals grensregio's en industriecentra tijdens de verkeersspits. Illustra­
tief in dit opzicht was de zgn. Waalhavenactie te Rotterdam op 23 maart 1983. 
Daar voerden de reguliere politie en enige andere diensten een verkeers- en ver-
47. Zie Blonk e.a. 1985, en Vereniging van Nederlandse Gemeenten 1987:45-47. Ook reeds: Werk­
groep Vriesema 1975 en Perrick 1980: 63. 
48. In dit verband is het opmerkelijk dat in art. 30a Politiewet de bijzondere opsporingsambtenaren 
de verplichting wordt opgelegd samen te werken met de reguliere politie, maar niet omgekeerd. 
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voerscontrole uit in de avondspits. In hun kielzog bevonden zich opsporings-
ambtenaren van het GAK en het Sociaal Fonds Bouwnijverheid, op zoek naar 
zwartwerkers. 
Beoordeeld naar maatstaven van legaliteit en behoorlijkheid zijn zulke gecom-
bineerde acties nogal bedenkelijk. In de eerste plaats maken bijzondere dien-
sten die zich in de gearrangeerde fuik opstellen, gebruik van bevoegdheden 
waarover zij zelf niet beschikken. Voor zover dit niet onwettig is, komt het in 
elk geval in conflict met het regulerende beginsel dat dwangmiddelbevoegdhe-
den restrictief moeten worden uitgelegd. Het situationele gemak van controle 
op de weg geeft geen rechtvaardiging voor dit soort 'inventieve liaisons'.49 
Daarnaast staat het optreden op gespannen voet met art. 27 Sv dat als onder-
grens voor opsporingsactiviteiten een redelijk vermoeden van schuld aan enig 
strafbaar feit eist.50 
Ook is hier sprake van een onrechtmatige variant van de zgn. voortgezette toe-
passing van dwangmiddelen: de controlebevoegdheden in het kader van de ene 
wetssector worden gehanteerd om onderzoek naar strafbare feiten in de andere 
sector mogelijk te maken.5 ' Anders gezegd, het inschakelen of toelaten van ex-
tra opsporingsdiensten in deze context is te beschouwen als een vorm van dé-
tournement de pouvoir. De minister van justitie, in antwoord op kamervragen 
over de bovengenoemde Waalhavenactie, zag hier geen been in; integendeel, de 
bijzondere diensten die 'ter oriëntatie en assistentie' aanwezig waren, bevorder-
den daarmee een 'doelmatige werkverdeling'.52 In de door de minister goedge-
keurde Randvoorwaarden voor grote gerichte verkeerscontroles53 onderschre-
ven de procureurs-generaal het beginsel dat diensten met een taakgebied buiten 
de controle van de verkeers- en vervoerswetgeving niet mogen worden ingescha-
keld. Echter, ze mogen wel 'ter assistentie' optreden zodra verdenking rijst van 
strafbare feiten binnen hun taakgebied. Dat betekent m.i. dat deze diensten op 
de achtergrond aanwezig mogen zijn: zo blijft het oneigenlijke bevoegdheidsge-
bruik op de loer liggen. 
Acties als deze richten zich intensief op bepaalde doelgroepen vanuit de ver-
wachting dat zich daaronder een groot contingent van de gezochte normschen-
ders bevinden. Dat het aantal personen dat niet aan deze verwachting beant-
woordt evenzeer omvangrijk zal zijn, maakt het optreden onproportioneel. Te-
meer daar een aanzienlijke inbreuk wordt gemaakt op persoonlijke levenssfeer 
en bewegingsvrijheid.54 
49 Melai 1983. 
50 In dezelfde zin Aler 1982: 287 Wellicht ten overvloede ten aanzien van de gezochte sociale-
zekerheidsfraude was er bij de Waalhavenactie geen verdenking in de zin van art 27 Sv 
51. Aler 1982 314-315 Luinenburg (1985: 231) gebruikt in dit verband in pejoratieve zin de term 
'vervangende toepassing' 
52. Aanh. Hand 1982/1983, nr. 1102. Iets kritischer over dit soort acties- ISMO 1985 208. 
53 Stc. 6 mei 1986, nr. 85. 
54 Bij dit soort acties moet de vrijheidsbelemmering 'voor hen die zich aan de regels houden' tot 
een minimum worden beperkt (Kamerst II1984/1985, nr 18 995 en 18 996, nr 4, ρ 6, punt 22 
en 23; Samenleving en criminaliteit) Dit roept twee vragen op. 1 Ten aanzien van niet-
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Tenslotte moet ook bij de effectiviteit een vraagteken worden gezet. De ver-
wachting van grote vangsten waarop dit soort fuik- of sleepnetacties worden ge-
baseerd wordt doorgaans niet door het resultaat bevestigd. Dat is vermoedelijk 
ook te wijten aan het feit dat de handhavingsaandacht wordt versnipperd over 
een veelheid van te controleren regels.55 De preventieve publiciteits waarde die 
aan zulke acties wordt toegeschreven, wordt bovendien sterk getemperd door 
de commotie die ze oproepen: hun drijfjachtkarakter schaadt de reputatie van 
de rechtshandhaving aanzienlijk.56 
7.7 Gezagsstructuur 
7.7.1 Gezagsdualiteit: justitieel en bestuurlijk 
Personen, belast met de interne opsporing van sociale-zekerheidsdelicten, staan 
in een tweevoudige gezagsverhouding.57 Enerzijds staan ze onder gezag van de 
officier van justitie die bevelsbevoegd is over de opsporingsambtenaren in zijn 
ambtsgebied (art. 148 Sv), anderzijds zijn ze ondergeschikt aan de eigen ambte-
lijke leiding (bestuur/directie van het uitvoeringsorgaan, diensthoofd, chef 
e.d.) en, bij gemeentelijke uitvoering, ook aan de politiek verantwoordelijke 
wethouder. De justitiële gezagslijn kan zich verleggen naar de reguliere politie 
in de persoon van de hulpofficier van justitie (als doorgangsadres van 
processen-verbaal of als noodzakelijke autoriteit bij bepaalde dwangmiddelen) 
dan wel in de persoon van een door de officier van justitie aangewezen coordi-
nator van een fraudeteam.5' 
Deze gezagsdualiteit die in beginsel bij alle bijzondere opsporingsdiensten aan-
wezig is,59 krijgt extra accent bij de sociale-zekerheidsrecherche, een dienst die 
thuishoort in een handhavingssector met een sterk tweesporig karakter (zie 
hoofdstuk 4). Hoe de dualiteit zich in de praktijk manifesteert wordt voor een 
groot deel bepaald door de positie van het OM; daarover meer in de volgende 
paragraaf. 
regelconforme personen mag dus onproportioneel worden gehandeld'' 2 En hoe moet het op-
treden zijn dat nu juist gericht is op het vaststellen van het al dan niet regelconform zijn? 
55. Luinenberg 1985. 232-233. Bij de Waalhavenactie 'benaderde' het GAK 60 personen maar 
maakte geen enkel proces-verbaal op; het Sociaal Fonds Bouwnijverheid zag tijdens de actie af 
van (verdere) recherche-activiteiten 
56 De beoogde preventie kan op die manier zelfs verworden tot angstterreur (Bruii 1983. 68) 
57 Over deze gezagsduahteit: Werkgroep Lamers 1978: 68; Lemmen 1980· 337-338, Litjcns 1981 
48; Anneveld en van 't Zelfde 1985: 686-687 en Van de Bunt en Peek 1987 passim Over de ver-
houding tussen OM en bijzondere opsporingsdiensten in het algemeen zie ook Heijder 1989 
58. Hier valt ook te noemen de commandant/korpschef van de reguliere politie onder wie de onbe-
zoldigde ambtenaar van het Korps rijkspolitie resp. van gemeentepolitie functioneel ressorteert 
(zie par 6 4 1) 
59 Zie o a Werkgroep Vnesema 1978; Mulder en Engels 1984; Van Haaren e a. 1985 en Kamerst 
1983/1984, 18 100, VI, nr 3, ρ 39 e.v. (OM-jaarverslag 1982). 
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7.7.2 De positie van het OM in de gezagsdualiteit 
De positie van de officier van justitie in de geschetste gezagsverhouding kan het 
beste worden gekarakteriseerd in termen van achterstand en voorsprong.60 De 
achterstand is tot vier basisfactoren terug te voeren: 
1. De officier van justitie staat buiten de hiërarchische structuur van de uitvoe-
ringsorganen. 
2. Hij mist beheersbevoegdheid over de personele en materiële inbreng van bij-
zondere opsporingsdiensten. 
3. Hij is onvoldoende geïnformeerd over het fraude-aanbod, het verloop van 
concreet recherche-onderzoek en de selectiepraktijk bij de interne opspo-
ring. 
4. Zijn apparaat is organisatorisch en logistiek/administratief niet opgewassen 
tegen de omvang en/of ingewikkeldheid van het fraude-aanbod. 
Deze factoren hangen samen met de per traditie autonome opstelling van uit-
voeringsorganen en daaraan verbonden opsporingsbeambten en -diensten. 
Deze beslissen zelfstandig over het aanvangen en voortzetten van fraude-onder-
zoek, het deelnemen aan fraudeteams en het inzetten van mensen en middelen 
bij een en ander. Tegenover de hier bedoelde achterstand staan evenwel ook en-
kele factoren die de officier van justitie een zekere voorsprong kunnen opleve-
ren, zij het met de nodige relativering: 
1. Zijn keuzeruimte ten aanzien van het verdere strafrechtelijke verloop van 
het fraude-aanbod dat hem bereikt; maar met de kanttekening dat dit aan-
bod doorgaans 'strafrechtelijk rijp' is, hetgeen zijn keuzemarges versmalt. 
2. De centrale plaats van het OM in de organisatie van de strafrechtspleging; zij 
het dat juist bij fraudezaken de officier van justitie tussen meer vuren kan 
staan: opsporingsdiensten (bijv. bij gebrek aan afstemming van het aan-
bod), zijn superieuren (bijv. bij politiek gevoelige zaken), de rechter-
commissaris (bijv. bij verschil van inzicht over dwangmiddeltoepassing of 
gerechtelijk vooronderzoek) en de rechter ter zitting (bijv. bij weerstand te-
gen de wijze waarop de zaak wordt gepresenteerd of bij maatverschil tussen 
strafeis en straftoemeting in eerste resp. appelinstantie).61 
3. Functionele onmisbaarheid in de opsporingsfase in het kader van dwang-
middeltoepassing, internationale rechtshulp en procedureel verweer van ver-
dachten tegen opsporingshandelingen; echter in veel gevallen is dit optreden 
reactief, terwijl de sturingsmogelijkheid die eraan vastzit lang niet altijd 
wordt benut.62 
60. In dit verband verwijs ik naar het onderzoek van Van de Bunt en Peek (1987), met name de 
hoofdstukken 3 en 4 en de slotbeschouwing. Zie ook naar aanleiding van hun conclusies: Aanh. 
Hand. 1986/1987, nr. 390 (antwoorden op kamervragen). Bevinding van de Werkgroep Boek-
raad (1986:95) was dat de problematische gezagsrelatie tot bijzondere opsporingsdiensten door 
de meeste respondenten uit het OM werd bevestigd maar dat er in het algemeen niet zwaar aan 
wordt getild. Zie ook Vereniging van Nederlandse Gemeenten 1987: 47-51. 
61. Vgl. Van de Bunt en Peek 1987: 31-40. 
62. Idem: 80-82. 
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4. Ervaringsdeskundigheid als fraude-officier;63 maar deze is betrekkelijk ver-
geleken met die van uitvoerings- en opsporingsdiensten;64 zij is bovendien 
persoonsgebonden: bij functiewisseling gaat veel know-how verloren.65 
5. De coördinerende taak van het OM in fraude-overleg en -samenwerking; zij 
het dat juist in die context spanningen voorkomen met en tussen de verschil-
lende diensten (zie par. 7.6.1). 
Per saldo is de rol van de officier van justitie te omschrijven als gedwongen pas-
sief, zo nu en dan afgewisseld door actieve betrokkenheid, voornamelijk in het 
kader van de toepassing van dwangmiddelen en bij het nemen van strategie- en 
selectiebeslissingen tijdens teamonderzoek. In deze gevallen heeft hij zelfs een 
zeker machtsoverwicht omdat men op zijn autorisatie is aangewezen, hetzij 
vooraf (bepaalde dwangmiddelen), hetzij achteraf (vervolgingsbeslissing resp. 
telastelegging naar aanleiding van onderzoeksresultaat). Zijn actieve engage-
ment in de opsporing van met name het omvangrijke fraudeonderzoek66 ver-
kleint overigens wel de distantie die het OM past in zijn rol van intermediair tus-
sen opsporing en rechtspraak.67 
Hoe dit ook zij, de gedwongen passiviteit die doorgaans zijn verhouding tot de 
bijzondere opsporingsdiensten bepaalt, maakt die verhouding 'op zijn minst 
problematisch'.68 Als 'generaal zonder leger' kan hij weinig meer dan tactvol 
'sturen op afstand', wat hem meer dan eens het gevoel geeft dat hij 'een kruiwa-
gen met glibberige kikkers' voortduwt.69 
Op zijn gunstigst ontstaat zoiets als een ruilrelatie tussen de machtselementen 
die aan beide kanten, structureel of incidenteel, aanwezig zijn. Op die basis ont-
staan beleidsafspraken tussen OM en uitvoeringsorganen of beleidsregels die de 
onderlinge verhouding enigszins reguleren (zie par. 9.5.2. en 9.5.3). 
7.7.3 De gezagsdualiteit in de praktijk 
In de praktijk van de opsporing manifesteert de gezagsdualiteit zich op een aan-
63 Aangesteld bij de arrondissementsparketten ingevolge het besluit van de procureurs-generaal 
d.d 25 maart 1981, op aandrang uit politieke en ambtelijke kring (o a Hand II 1980/1981, ρ 
1180-1181 en ISMO 1981: 117) 
64 Vgl Heijderl981 93 
65. De ISMO (1981 117) suggereerde m.i. terecht dat deze functie-overdracht pas na drie of vier 
jaar zou mogen plaatsvinden en alsdan aan een op dat moment redelijk ingewerkte collega Zie 
ook Van De Bunt en Peek 1987 29-31 en 137. 
66 Van de Bunt 1983: 18 (de officieren van justitie 'komen achter hun bureau vandaan'). Zie ook 
Van de Bunt en Peek 1987: 3-5. 
67 Vgl Corstens 1983: 14 Bovendien wekt dit niet zelden irritaties bij de betrokken recherche-
functionarissen Zie bijv Aanh Hand 1982/1983, nr. 224 (antwoorden op kamervragen naar 
aanleiding van het Tielse fraude-onderzoek van 1981-1982, waarin als gevolg van selectiebeslis­
singen 147 verdachten niet konden worden verhoord). Ook binnen de betrokken uitvoeringsor­
ganen kan dit irritatie wekken (Setz 1982, bijlage: 35). 
68 Corstens en Tak 1982 90 
69. Van de Bunt en Peek 1987: 78-79, 81-82 en 132-133. 
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tal beslissingsmomenten. Over het begin van het interne opsporingsonderzoek 
wordt doorgaans zonder inbreng van justitie, al naar gelang van de bestaande 
instructies, beslist door de sociale-zekerheidsrechercheur zelf of door zijn chef. 
In de zeldzame gevallen dat de officier van justitie een concreet onderzoek op 
prijs stelt, wordt omwille van de verstandhouding aan zijn verzoek zonder meer 
voldaan. Bij grotere claims op het recherchepotentieel, met name bij een justi-
tieel verzoek tot deelneming aan een fraudeteam is de reactie heel wat terughou-
dender. In zo'n geval is de beslissing afhankelijk van de eigen capaciteit, de ver-
houding tot andere potentiële deelnemers maar vooral het financiële belang van 
de eigen dienst bij de betrokken fraudezaak. De officier van justitie moet hier 
met diplomatie te werk gaan (zie ook par. 7.6.1). 
Wat de onderzoeksleiding en -voortgang betreft ligt het primaat volledig intern, 
maar bij deelneming aan fraudeteams is de opsporingsambtenaar uitgeleverd 
aan de supervisie van het OM en de leiding van de teamcoördinator. In die situa-
tie is de justitiële gezagslijn strak gespannen (zie boven) ter wijl de belangenop-
ties van de betrokken partijen vaak conflicteren (zie par. 7.6.1). 
Ook bij de verslaglegging van het onderzoek kunnen de gezagsverhoudingen 
verschillend liggen. Bij een fraudeteam domineert de justitiële lijn: volgens de 
in die lijn gemaakte afspraken wordt proces-verbaal opgemaakt. Bij een zelf-
standig onderzoek ten behoeve van het uitvoeringsorgaan is de situatie minder 
eenduidig. Dan drukt de justitiële gezagslijn zich uit in de wettelijke plicht het 
proces-verbaal 'onverwijld' aan justitie op te zenden, al dan niet via een hulpof-
ficier van justitie bij de plaatselijke politie (zie artt. 152, 153, 156, en 157 Sv). 
Deze wettelijke plicht spoort lang niet altijd met het fraudebeleid van het uit-
voeringsorgaan, wat aanleiding kan zijn tot rol- en loyaliteitsconflicten bij de 
betrokken opsporingsambtenaren. De volgende situaties komen voor: 
— de opsporingsambtenaar moet eerst rapporteren binnen zijn eigen dienst, 
waarna intern wordt beslist of de zaak moet worden overgedragen aan justi-
tie; 
— de leiding of de zgn. kleine commissie van het uitvoeringsorgaan geeft de op-
sporingsambtenaar opdracht procesverbaal op te maken en in te zenden, ter-
wijl deze daartoe geen termen aanwezig acht; 
— het uitvoeringsorgaan doet aangifte buiten de eigen recherche-afdeling om. 
In deze gevallen domineert de bestuurlijke gezagslijn. Maar ook het omge-
keerde komt voor: 
— in strijd met het overdrachtsbeleid van het uitvoeringsorgaan wordt proces-
verbaal opgemaakt wanneer de officier van justitie die in een zaak alle zwart-
werkers wil vervolgen, dit vraagt; 
— de opsporingsambtenaar voldoet aan zijn wettelijke verbaliseringsplicht 
omdat hij zich niet kan vinden in de non-repressieve gevalsbenadering van 
zijn chef. 
Deze en dergelijke fricties kunnen alleen worden tegengegaan door middel van 
deugdelijke interne afspraken en instructies, vastgesteld na overleg met de offi-
cier resp. hulpofficier van justitie, met aandacht voor de vraag hoe de opspo-
ringstaak, het interne fraudebeleid en de overdrachtregels van het OM in de 
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praktijk op elkaar worden afgestemd. Ook bij de opleiding van de sociale-ze-
kerheidsrechercheur moet dit probleemveld aandacht krijgen. 
7.8 Conclusies 
Sociale-zekerheidsrecherche is te omschrijven als: het geheel van personen en 
diensten, werkzaam ten behoeve van sociale-zekerheidsorganen en belast met 
de opsporing van sociale-zekerheidsdelicten. Dit 'geheel' blijkt bij nader onder-
zoek verre van homogeen. Dat komt eerst en vooral door de segmentatie van de 
uitvoeringsorganisatie. Een mozaïek van uitvoerende instanties is niet een sys-
teem waaraan de opsporingsfunctie gemakkelijk kan aanhaken. In het organi-
satorische netwerk van de sociale zekerheid kan de strafrechtspleging met haar 
eigen functionele en geografische grenzen zich moeilijk inweven. Het opspo-
ringsapparaat is zeer verscheiden: naar organisatiewijze, naar naamgeving en 
taakbereik van de functionarissen, naar voorkomende samenwerkingsvormen 
en naar gezagsstructuur. 
Enig houvast bij het ordenen van het veld vormen de vier categorieën van uit-
voeringsorganen, die elk zijn voorzien van een aantal min of meer onderschei-
dende kenmerken. Het zijn kenmerken die van invloed zijn op de organisatie 
van de fraude-aanpak: 
- bedrijfsverenigingen: tweevoudige uitvoeringstaak en doelgroep, paritaire 
beleidssturing door werkgevers en werknemers, bedrijfstakbinding, gedeel-
telijke beleidsdelegatie aan administratiekantoren, beperkt overheidstoe-
zicht; 
- gemeenten: differentiatie naar taakveld en doelgroepen, relatieve autono-
mie, lokaal-politieke sturing; 
- Sociale Verzekeringsbank: centralistische uitvoering van volksverzekerin-
gen met veelal langdurige uitkeringsrelaties, sterke overheidsinvloed; 
- ziekenfondsen: prestatieverlening in natura door derden/medewerkers, cen-
trale sturing vanuit de Ziekenfondsraad. 
De sociale zekerheid telt ruim 4600 personen met opsporingsbevoegdheid waar-
van nog geen 10% daadwerkelijk recherchewerk doet (medio 1988). Een klein 
contingent oefent een beleidstaak uit bij een koepelorganisatie (9 personen) en 
het grote restant is (sluimerend) opsporingsbevoegd op grond van een catego-
rale aanwijzing. Dit laatste is het geval bij de Sociale Verzekeringsbank. Gelet 
op de rechtsstatelijke normering van strafrechtelijke competenties is dit een be-
denkelijke verspilling van opsporingsbevoegdheid; in dat opzicht te vergelijken 
met de al even kwistige attributie van opsporingsbevoegdheid aan alle belas-
tingambtenaren (art. 80 lid 1 AWR). Een ander markant voorbeeld van irratio-
neel spreidingsbeleid vormt de expansie van het gemeentelijke bestand van 
sociale-zekerheidsrechercheurs via de oneigenlijke weg van subsidieverlening 
en op basis van dubieuze kwantitatieve gegevens. Zulke hormonale injecties ge-
ven blijk van een markant tekort aan minimaal beleid bij de spreiding van de 
opsporingsfunctie. Ze zijn evenmin doelmatig omdat ze geen rekening houden 
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met de grenzen van de justitiële capaciteit en met het belang van niet-
straf rechtelijke afdoening. Deze tekorten onderstrepen de noodzaak tot het 
ontwikkelen van rationele spreidingscriteria van niet uitsluitend kwantitatieve 
aard, georiënteerd op een behoorlijke handhaving. 
De operationele samenwerking waarbij de sociale-zekerheidsrecherche is be-
trokken, is óf incidenteel (dienstverlening en informatie-uitwisseling tussen de 
diensten) óf van tijdelijke aard (deelneming aan fraudeteams). Van meer insti-
tutionele samenwerking in de vorm van een sociale opsporingsdienst of een per-
manent fraudeteam is (nog) geen sprake. Dit laatste lijkt mij geen gemis, gelet 
op het belang van een aanvaardbare machtsverdeling op dit terrein en op het be-
lang van een lokale handhaving, niet te ver van de uitvoeringsfunctie. De be-
staande samenwerkingsvormen zijn overigens niet zonder problemen. Het re-
sultaat is vaak een smeltkroes van bevoegdheden, belangen, beleidsopties en ac-
tiviteiten. Gelet op de in dit onderzoek betrokken criteria van behoorlijke hand-
having betekent dit een ondermijning van de doelzuiverheid (bij gebruik van 
controlebevoegdheden ter opsporing), de evenredigheid (in geval van buiten-
proportionele dwangmiddel- of fuikacties), de kenbaarheid (door onzichtbare 
en oncontroleerbare interacties), de doelmatigheid (onnodige en onzakelijke 
barrières in de praktijk van de samenwerking) en de faire verweerpositie van de 
burger (uitdijing van het repressieve toezicht, en informatieve osmose ten koste 
van de persoonlijke levenssfeer). 
Extra complicerend is het feit dat de sociale-zekerheidsrecherche zich bevindt 
op het kruispunt van twee concurrerende gezagslijnen, de bestuurlijke en de 
justitiële. De laatste is in het algemeen niet strak gespannen. Het zijn de uitvoe-
ringsorganen die de toegang tot het strafrechtelijke systeem beheersen, terwijl 
het de officier van justitie ontbreekt aan overzicht en overwicht. Afgezien van 
zijn directieve sturing in de sfeer van dwangmiddeltoepassing en teamopspo-
ring, staat zijn relatie tot bijzondere opsporingsdiensten in het algemeen in het 
teken van diplomatie en distantie. 
De problemen en fricties op het gebied van de operationele samenwerking en in 
het kader van de structurele gezagsdualiteit vragen een duidelijke onderschei-
ding van competenties en machtssferen. Maar tegelijk om een open communi-
catie en goede werkafspraken tussen de partijen, te weten de betrokken opspo-
ringsambtenaren, de leiding van het uitvoeringsorgaan en de (hulp)officier van 
justitie. Deze coördinatie in meer procedurele zin is in het belang van een be-
hoorlijke handhaving. Maar zij kan in dat verband niet los worden gezien van 
de coördinatie van de aangifte- en vervolgingspraktijk die in hoofdstuk 9 ter 
sprake komt. Maar eerst besteed ik in het volgende hoofdstuk aandacht aan be-
paalde spanningen die er in de praktijk bestaan tussen fraudedetectie en rechts-
bescherming. 
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8 Spanningen tussen fraudedetectie en 
rechtsbescherming 
8.1 Inleiding 
De fraudesignalering en de waarheidsvinding met betrekking tot sociale-zeker-
heidsdelicten worden gecompliceerd door de aard van de gezochte informatie. 
Bescheiden en bestanden kunnen vluchtig zijn en de gezochte gegevens massaal 
en complex. Daarbij komt dat de achterliggende feiten vaak moeilijk toeganke-
lijk zijn of slecht zichtbaar, met name als het gaat om woon- en leefsituaties of 
werklocaties. Deze complicaties nodigen uit tot methoden van fraudesignale-
ring en waarheidsvinding die op gespannen voet staan met de rechtsbescher-
ming van de burger. Een zeer kwetsbaar rechtsgoed in de sociale zekerheid is de 
privacy, hier opgevat in de tweevoudige karakterisering die in de literatuur 
gangbaar is. Te weten: de aanspraak van personen, groepen enz. om zelf te be-
palen wanneer, hoe en in welke mate informatie over hen wordt verstrekt aan 
derden, en: 'the right to be let alone'.1 
Een grootschalig en fijnmazig stelsel als dat van de sociale zekerheid kan niet 
functioneren zonder het vergaren, bewaren en uitwisselen van persoonsgege-
vens. Dit gebeurt in de uitvoeringssfeer (vaststelling van en controle op schul-
den en aanspraken), maar ook in de sfeer van de handhaving. Deze persoonsge-
gevens zijn overwegend privacy-gevoelig van aard. Ze betreffen bijv.: leef- en 
woonsituatie, arbeidsverleden, ontslagreden, strafrechtelijke contacten, beta-
lingsgedrag enz. De stelselherziening van 1987 heeft in dit opzicht katalyserend 
gewerkt door uitbreiding van de factor arbeidsverleden als grondslag voor 
werkloosheidsuitkering en door introductie in verschillende uitkeringswetten 
van het begrip gezamenlijke huishouding. 
Er bestaat een onmiskenbare spanning tussen enerzijds de bevordering van een 
slagvaardige en trefzekere fraudedetectie, in de zin van signalering en waar-
heidsvinding, en anderzijds de bescherming van de informationele en relatio-
nele privacy in bovenbedoelde zin. In dit hoofdstuk zal dit aan de hand van het 
gekozen toetsingskader worden belicht. 
De impulsen die leiden tot opsporingsonderzoek en aangifte van strafbare fei-
ten komen van ambtelijke en particuliere zijde. De ambtelijke tipgeving omvat 
gevraagde en ongevraagde signalen en aanwijzingen die uitgaan van de eigen 
uitvoerende of recherchedienst (de zgn. interne ambtelijke instroom) of van an-
1. Deze omschrijvingen zijn ontleend aan Westin (1967:7) resp. aan Warren en Brandeis (1890: 193 




dere instanties (renseignering, signalering en onderzoeksvraag die horen bij de 
zgn. externe ambtelijke instroom). De niet-ambtelijke gevalsaanvoer van de 
tipgeving heeft kwantitatief het meeste gewicht. Om die reden geef ik hierna 
eerst aandacht aan de particuliere instroom. Ik behandel de tip als informatie-
impuls, het verschil met de aangifte van een strafbaar feit, de juridische toelaat-
baarheid van het tipgebruik en de normering in het kader van een behoorlijke 
handhaving (par. 8.2). 
Daarna behandel ik een aantal verstrekkende methoden van fraude-opsporing 
(par. 8.3). Ik geef daar bijzondere aandacht aan de grondslag, de praktijk en de 
behoorlijkheidsmarges van het zgn. leefvormenonderzoek, een categorie die 
een belangrijke plaats inneemt in deze handhavingssector. En tenslotte belicht 
ik overige aspecten van de informatievoorziening vanuit het perspectief van de 
fraudebestrijding: het formele en het informele niveau van gegevensbeheer en 
-verkeer (inclusief ambtelijke tipgeving) en het gebruik van innovatieve instru-
menten als persoonsnummers, -registraties en -bewijzen (par. 8.4). Ik sluit af 
met conclusies (par. 8.5). 
8.2 Fraudesignalering door particuliere tipgeving 
8.2.1 Het klikf enomeen 
Niet-ambtelijke tipgeving gebeurt zowel georganiseerd als spontaan. Van geor-
ganiseerde tipgeving is bijv. sprake wanneer een bedrijfsorganisatie een bij haar 
gemeld geval van afdrachtontduiking of beunhazerij doorsluist aan de betrok-
ken uitvoerende of recherchedienst. Dit gebeurt om eigen branchegenoten te 
beschermen tegen irreguliere concurrentie. Deze tipgeving is waargenomen in 
de bouwnijverheid en in de sectoren van het garage- en het kappersbedrij f. Een 
andere georganiseerde vorm is de tipgeving door beroeps- of gelegenheidsinfor-
manten in omvangrijke fraudezaken waarbij de georganiseerde misdaad al dan 
niet is betrokken. Zo blijkt uit jaarverslagen van de opsporingsdienst van het 
Sociaal Fonds Bouwnijverheid dat deze dienst in de jaren van de grote 
onderaannemings- en zegelfraudes zgn. pseudo-inkopers van bouwzegels heeft 
ingezet. Zulke operaties lopen meestal via de reguliere politie. 
Daarnaast heeft het fenomeen van de spontane tipgeving door burgers (kliks, 
particuliere tips) een veel grotere omvang. De regering noemt de bestrijding van 
sociale-zekerheidsfraude zelfs in hoofdzaak afhankelijk van deze vorm van 
'medewerking van de burger' .2 De vraag of de burger tot deze medewerking be-
reid is hangt samen met de maatschappelijke tolerantie ten aanzien van het klik-
verschijnsel. Deze tolerantie is niet eenduidig. Negatief drukt zij zich uit in ter-
men van disloyaliteit tussen burgers, bemoeizucht, zedenmeesterschap en ten 
aanzien van de anonimiteit van de meeste tips, in termen van achterbaksheid en 
2. Kamerst. II 1981/1982, 17 050, nr. 2, p. 11 (Misbruik en oneigenlijk gebruik). 
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lafheid.3 Negatief zijn ook de benamingen waarmee de informant wordt ge-
tooid: aanbrenger, verklikker, verrader, verlinker enz.4 Maar anders dan deze 
pejoratieven doen vermoeden krijgt het gebruik dat de overheid van ingekomen 
tips maakt, relatief weinig sociale kritiek. Dat leid ik althans af uit een opinie-
onderzoek van het Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum 
waarin de meerderheid van de ondervraagden dit gebruik niet in strijd achtte 
met de 'fair play' in de zin van sportiviteit bij de fraudebestrijding.5 Daarbij 
past wel de kanttekening dat de burger 'het pakken van de ander' vaak los ziet 
van de verdediging van zijn eigen erf, een bij meningspeilingen niet onbekend 
gegeven.' 
Wat hiervan zij, tussen tipgebruik en tipgeving bestaat een innig verband. Het 
eerste kan niet zonder het tweede, en omgekeerd: zou de klikstroom stelselma-
tig worden genegeerd dan zou deze na verloop van tijd opdrogen.7 Van negeren 
is overigens geen sprake. Het klikwezen bloeit en wordt in vakkringen beschouwd 
als de kurk waarop de opsporing van sociale-zekerheidsfraude drijft. Uit-
gaande van incidentele gegevens schat ik het aandeel van de burgertips op 
40 - 70% van het totale gevalsaanbod; verreweg het grootste deel gebeurt ano-
niem.8 De meeste uitvoeringsorganen gebruiken de tips als uitgangspunt voor 
controle en opsporing.' Het komt ook voor dat in afwachting van bewijsmate-
riaal direct wordt gereageerd met een sanctie zoals stopzetting van de uitkering, 
een reactie die op zijn zachtst gezegd voorbarig is.10 Slechts enkele uitvoerings-
organen verwijzen anonieme tips categorisch naar de prullenbak." Bij som-
mige is er een externe ambtelijke instantie die een zekere voorselectie verricht. '2 
8.2.2 Onderscheid tussen klik en aangifte 
De strafvorderlijke aangifte, geregeld in art. 160 e.v. Sv, houdt in: een begaan 
3. Bijv. in publicaties over tipgeving inzake leefvormen (zie par. 8.3.3). 
4. Bijv. P. Hoefnagels in NRC Handelsblad van 4 juli 1985: 'De staatsaanhankelijke instelling van 
de Nederlandse volksaard creëert een natuurlijke kans op verraders en verklikkers'. Vgl. de be-
naming klikspaan, een term die is terug te voeren op 'clapspaen', de ratel waarmee de melaatse 
in vroeger tijden zijn komst aankondigde. 
5. Berghuis en Kommer 1984: 25 en 62. 
6. NRC Handelsblad, 26 februari 1985, hoofdartikel. 
7. Met andere woorden, het klikgedrag van de burger is niet alleen te omschrijven als 'staatsaan-
hankelijk' maar ook als 'staatsafhankelijk' fenomeen. 
8. Verheul 1982c: 779; Van Duyne 1986: 35. Het klikfenomeen is zeker niet nieuw: in de crisistijd 
kwamen bij het Amsterdamse bij het Amsterdamse Bureau voor Maatschappelijken Steun en-
kele duizenden kliks per jaar binnen (Groot 1987: 253). 
9. Sporadisch leidt tipgeving tot een collectieve opsporingsactie, bijv. in Groesbeek naar aanlei-
ding van anonieme klikbrieven over zwartwerkers die door GAK en GSD waren ontvangen 
(1978). 
10. Voorbeelden hiervan bij Smitskam 1986: 1. 
11. Bijv. de sociale diensten van Rotterdam, Nieuwegein en Velsen. 
12. Bij de GSD Amsterdam gebeurt dit sinds 1986 met anonieme tips aangaande verzwegen econo-
mische eenheid resp. gezamenlijke huishouding. De tussenpersoon legt de tip terzijde als deze 
niet bruikbaar lijkt en als de tipgever zijn anonimiteit niet wenst prijs te geven. 
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delict. De (fraude)klik is minder strak te omschrijven; hij kan ook feiten of om-
standigheden bevatten die de tipgever in verband brengt met verondersteld 
frauduleus gedrag van een medeburger, zoals uitgavenpatroon, tijdsbesteding 
en ander levensgedrag. Beperkt de tip zich tot een begaan strafbaar feit (opspo-
ringstip) dan komt hij dicht bij de formele aangifte, temeer omdat de recht-
spraak nauwelijks of geen eisen stelt aan de manier waarop het feit in de aan-
gifte wordt omschreven.13 
Behalve naar inhoud is er ook verschil in bestemming. Tips komen op de meest 
uiteenlopende bureaus terecht: opsporingsdiensten, uitvoeringsorganen, de-
partementen, lagere overheden enz. Voor de aangifte is het adressaat in de wet 
omschreven: 'de bevoegde ambtenaar' (art. 163 lid 1 Sv). Uit het feit dat deze 
verplicht is de aangifte in ontvangst te nemen (lid 5) en door te geven (artt. 155 
en 156 Sv) mag men opmaken dat alleen hij daartoe bevoegd is.14 Een conclusie 
die ook redelijk is vanuit het oogpunt van strafrechtelijke privacy. Bij aangifte 
van sociale-zekerheidsfraude is behalve de reguliere politiebeambte ook de 
sociale-zekerheidsrechercheur bevoegd tot in ontvangst nemen. Maar dat dit 
vaak gebeurt is teveel gezegd. Fraudedelicten zijn nu eenmaal geen aangiftede-
licten: de frauduleuze gedraging (opgave, informatieverstrekking e.d.) gebeurt 
doorgaans niet in het gezichtsveld van (aangiftebereide) derden. Voor de ge-
middelde tipgever die volstaat met perifere informatie, vormt de onzichtbaar-
heid van de delictshandeling daarentegen geen noemenswaardig beletsel. 
Ook in de identificeerbaarheid van de informant zit verschil. De aangifte moet 
door de aangever of diens gevolmachtigde worden ondertekend (art. 153 lid 1-3 
Sv), '5 terwijl tipgeving in de meeste gevallen anoniem gebeurt of, wat op het-
zelfde neerkomt, onder een fictieve naam (pseudoniem). 
Maar afgezien van de hier vermelde verschillen liggen de aangifte en de klik 
dicht bij elkaar. Dat blijkt ook uit het feit dat degene over wie de informatie 
wordt verstrekt, in beide gevallen kan reageren met een strafklacht wegens 
lasterlijke aanklacht (art. 268 Sr) of smaad (art. 261 Sr), zij het dat zulke weer-
middelen bij een anonieme tip illusoir zijn. 
8.2.3 Toelaatbaarheid van tipgebruik 
Op tipgebruik bij de opsporing rust geen wettelijk verbod. Dat zou in de prak-
tijk van de handhaving niet realistisch zijn.16 In de strafvorderlijke aangiftere-
gels (art. 161 e.v. Sv) mag men een impliciete veroorlovende norm lezen voor dit 
soort informatie,17 zij het dat het daar gaat om begane strafbare feiten, infor-
13. Zie HR 26 oktober 1931 NJ 1932.244m o W P.J Pompe Vgl HR 22 april 1986 NJ 1986 827 
14 Zie Melai e a.: aam 2bijart 163 Sv. 
15 Gebeurt dit met dan vormt de verstrekte informatie eigenlijk een soort opspormgstip 
16 Wisselink (1982 195) omschrijft een eventueel wettelijk verbod als 'onpraktische nonsens' 
17 Met enige moeite zou men art 136 Sr (verzwijging van het voornemen tot nader genoemde, ern-
stige misdrijven) zelfs kunnen beschouwen als strafbaarstelling van met-tipgeving 
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matie die de rechtsorde meer raakt dan de vage of circumstantiële aanwijzingen 
die de inhoud van de gemiddelde klik vormen. 
Het gebruik van tips ten behoeve van opsporing en bewijsvoering wordt in wet 
en rechtspraak nader gereguleerd. Ik vat deze regulering op hoofdpunten sa-
men: 
1. De tip moet conform art. 27 lid 1 Sv het redelijke vermoeden wekken van een 
strafbaar feit, wil men uitsluitend naar aanleiding daarvan opsporingshan-
delingen mogen verrichten. 
2. Een tip heeft op zichzelf geen zelfstandige bewijskracht; hij is geen be-
wijsmiddel in de zin van art. 339 Sv. '8 Wel kan de tip zijn opgenomen in een 
wettig bewijsmiddel (proces-verbaal) en langs die weg de bewijskracht daar-
van versterken.1" 
3. Als er bewijsmateriaal wordt verzameld naar aanleiding van een anonieme 
tip dan is dat op zichzelf nog geen grond voor onrechtmatigheid van de be-
wijsgaring.20 
4. Indien de anonimiteit van de tipgever alleen ten opzichte van de verdachte 
wordt volgehouden dan heeft de terzake ondervraagde opsporingsambte-
naar ter terechtzitting geen algemeen verschoningsrecht, maar onder om-
standigheden wèl het vraaggebonden zwijgrecht als bedoeld in art. 288 Sv.21 
Een afzonderlijke vraag is hoe het tipgebruik zich verhoudt tot het grondrechte-
lijk gewaarborgde en geclausuleerde privacyrecht.12 Met deze vraag is de cassa-
tierechter geconfronteerd in HR 9 januari 1987 NJ 1987.928.23 Het ging om het 
jarenlang vergaren en aan de sociale dienst doorgeven van allerlei woon- en leef-
omstandigheden van een buurtgenote. Deze tipgeving werd gebruikt bij de vast-
stelling van een economische eenheid in het kader van de bijstandsverlening, 
dus in de (bestuurlijke) controlesfeer. Gelet op de diffuse overgang naar de 
strafrechtelijke handhavingssfeer (zie par. 6.2 en 6.6), is deze uitspraak ook van 
belang voor de tipgeving die tot opsporingsactiviteiten leidt. De vraag of de per-
soonlijke levenssfeer van de verklikte wordt geschonden is volgens de Hoge 
Raad afhankelijk van de 'aard en de intimiteit' van de waarnemingen die de tip-
gever verricht. In het onderhavige geval was daar geen twijfel over. Wanneer 
het uitvoeringsorgaan zulke met privacyschending vergaarde tips gebruikt in 
18. Deze regel heeft m.i. ook bestaansrecht in het bestuurlijke sanctierecht. Stopzetting van de uit-
kering alleen op grond van een fraudetip is dan onrechtmatig te noemen. 
19. Dat kan ver gaan zoals in HR 28 november 1983 NJ 1984.776 waarin de overweging van het Hof 
in stand bleef: 'De verklaring van de anonieme informant draagt bij tot de overtuiging van het 
Hof (dat de verdachte het telastegelegde heeft begaan)'. 
20. Zie bijv. HR 18 november 1980NJ 1981.125 (inbeslagneming naar aanleiding van een anonieme 
tip). 
21. HR 17 maart 1981 NJ 1981.382. 
22. Zie art. 10 GW en in vergelijkbare termen art. 8 EVRM en art. 17 IVBP. 
23. M.o. E.A. Alkema. Ook in AB 1987.231 т .о. F.H. van der Burg. Zie met name de conclusie 
van A-G Leijten voor dit arrest. Deze deelde later mee dat hij dag en nacht had geworsteld om 
een vorm te vinden die de Hoge Raad zou overtuigen dat het arrest van het hof niet in stand kon 
blijven en 'dat de ambtenarenbureaucratie niet zó met de minst bevoorrechten onder onze me-
deburgers mag omgaan' (Leijten 1988: 924). 
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het kader van zijn controletaak maakt dit weliswaar een inbreuk op het privacy-
grondrecht van art. 8 lid 1 EVRM, maar deze inbreuk is toegelaten, omdat zij 
noodzakelijk is 'in het belang van het economische welzijn van het land' en 'de 
bescherming van de openbare orde', een en ander conform het tweede lid van 
dit artikel. De cassatierechter wijst erop dat blijkens de parlementaire ISMO-
discussie tipgebruik wordt beschouwd als onmisbaar instrument bij de fraude-
bestrijding, waar het belang van de privacybescherming niet tegen opweegt. Dit 
laat echter onverlet dat het gedrag van de tipgever maatschappelijk onzorgvul-
dig en dus onrechtmatig kan zijn.24 Bij de vaststelling daarvan heeft de feiten-
rechter volgens de Hoge Raad rekening te houden met factoren als: de tijdsduur 
van de gegevensvergaring en de vraag of de tips voor het uitvoeringsorgaan 
nieuwe gegevens bevatten.25 
Dit arrest verdient enkele kanttekeningen. Art. 8 lid 2 EVRM laat inderdaad be-
perkingen toe van het privacyrecht, mits 'prescribed by law'. Dit laatste nu 
wordt in dit arrest opgerekt tot ongeschreven recht, een interpretatie die niet de 
voorkeur verdient bij grondrechtbeperkingen: art. 10 GW maakt dan ook ge-
wag van 'bij of krachtens de wet te stellen beperkingen'.26 Gelet op deze ruime 
uitleg valt het vervolgens op dat de Hoge Raad niet verwijst naar de voorwaar-
den die het Europese Hof voor de Rechten van de Mens pleegt te stellen aan de 
hier bedoelde eis van wettigheid van dergelijke grondrechtsbeperkingen, te we-
ten de adequate toegankelijkheid van de beperkende norm, de specificiteit er-
van en de redelijke voorzienbaarheid van de gevolgen bij niet-naleving.27 Ook 
mist men duidelijkheid omtrent de vraag wanneer tipgebruik 'in het belang van 
het economische welzijn' en 'de bescherming van de openbare orde' noodzake-
lijk moet worden geacht. De verwijzing naar de parlementaire ISMO-discussie 
is in dit verband dubieus. Dat tipgebruik onmisbaar is voor de fraudebestrij-
ding en derhalve de privacybescherming overheerst, vormt slechts één van de in 
deze discussie verwoorde standpunten, namelijk dat van de regering.28 Reeds 
daarom is het gezag van zulk 'quasi-legislatief overleg' voor de rechtsvinding 
twijfelachtig.2' 
Bovendien past dit standpunt in de denk- en beleidsrichting die vrijwel moeite-
loos en ongereflecteerd het belang van de fraudebestrijding laat prevaleren bo-
24. Het arrest leert dat het privacygrondrecht doorwerkt tussen burgers onderling en als zodanig 
grondslag geeft voor een onrechtmatige-daadsactie. De vraag rijst of de horizontale werking 
ook geldt voor de eventuele rechtvaardiging van de privacy-inbreuk. Met andere woorden: bete-
kent de toelaatbaarheidvoor-de-overheid een rechtvaardiging voor de burger? Zie in dit ver-
band Verhey 1987: 301 en De Jong 1987: 758-759. 
25. Dit laatste onttrekt zich m.i. aan de waarneming van de burger/tipgever. 
26. Een voorbeeld van zo'n privacybeperkend voorschrift is art. 84d ABW. Aldus Hof 's-Graven-
hage 22 mei 1986 KG 1986.329. 
27. Zie o.a. EHRM 26 april 1979 NJ 1980.146 т .о . E.A. Alkema. Zie ook Verhey 1987:303-304 en 
Van Baaien 1987: 756. 
28. Zie Hand. II1984/1985, 17 050, nrs. 35-36, p. 34; nr. 39, p. 26; nr. 42, p. 6, punt 54; nr. 46, p. 
12, punt 54; UCV 21 oktober 1985, p. 10.9-10.12, 10.16 en 10.26 (Misbruik en oneigenlijk ge­
bruik). 
29. Vgl. F.H. van der Burg in zijn noot onder dit arrest (AB 1987.231). 
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ven dat van de rechtsbescherming. Dit primaat vraagt een kwalitatief tegen-
wicht. Dit kan worden gevonden in de criteria van behoorlijke handhaving die 
het kader vormen van dit onderzoek. Toepassing daarvan leidt tot een zorgvul-
dige en restrictieve hantering van de particuliere tipgeving die de naam beleid 
verdient. Gelet op het ongebreidelde, ongecontroleerde en ongestuurde karak-
ter van het huidige klikfenomeen is daarvan bij lange na geen sprake. In de vol-
gende paragraaf geef ik een aanzet tot normering. 
8.2.4 Normering naar behoorlijkheid I 
De aanvaardbaarheid van tipgevingsbeleid is niet in de laatste plaats af te meten 
aan de doelmatigheid in de zin van efficiëntie en effectiviteit. De vaststelling 
daarvan wordt bemoeilijkt door de anonimiteit van de gemiddelde burgertip. 
Daardoor is de inhoud niet bespreekbaar met de informant, ook niet bij gele-
genheid van een getuigenverhoor. Evenmin bevorderlijk zijn de achterliggende 
motieven van de doorsnee tipgever. In het gunstigste geval is er sprake van irri-
tatie over als frauduleus beschouwd gedrag van medeburgers, al dan niet aange-
lengd met ethische opvattingen over goed burgerschap. Maar veelal gaat het om 
'minder oirbare en minder zakelijke motieven'30 zoals naijver, wrok, concur-
rentienijd, geldingsdrang en frustratie.31 Zo'n tipgever staat tot de verklikte 
persoon niet bepaald in een neutrale relatie: de ondernemer die zijn ex-compag-
non, concurrent of handelspartner een hak wil zetten, de werknemer die wrok 
koestert over onheuse behandeling of ontslag, de verlaten echtgeno(o)t(e) die 
wil afrekenen met de gewezen partner, en de buurtgenoot die jaloers is op de uit-
erlijke welstand die hij in zijn straat waarneemt. Dubieuze klikmotieven raken 
ook de behoorlijkheid van het tipgebruik in meer ethische zin.32 Een ander be-
zwaar van veel tips is dat ze bij nader onderzoek geen fraudegedrag onthullen: 
men werkt mèt behoud van uitkering, de bijverdiensten worden wèl opgegeven, 
de arbeidsongeschikte mag wèl bepaalde werkzaamheden verrichten enz. 
Kortom de doelmatigheid van tipgebruik is kwestieus. Dat neemt niet weg dat in 
vakkringen nogal hoog wordt opgegeven over de gebruikswaarde, ook van ano-
nieme tips. Ik vraag mij af of dit niet een verkapt verweer vormt tegen eventuele 
externe kritiek op het gevoerde klikbeleid. Hoe dit zij, een meer kritische doel-
matigheidstoets zou het klikaanbod aanzienlijk kunnen reduceren. Deze toets 
kan in de volgende vraagpunten uiteenvallen: 
- consistentie: heeft de tip een zinnige feitelijke samenhang? 
- betrouwbaarheid: is aan te nemen dat de tip op waarheid berust? 
30. Kamerst. II 1985/1986, 17 050, nr. 46, p. 12, punt 54 (Misbruik en oneigenlijk gebruik). 
31. Zie Van Ballegooijen 1981b: 939 en Groot 1987:253 en 263. Vgl. de Engelse benaming voor tip-
gever: grudge-informer. 
32. Anders ISMO (1985: 34): tipgebruik is niet in strijd met de bestuursethiek Ongeacht de motie-
ven van de tipgever'. 
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- detectiewaarde: geeft de tip voldoende grond voor een redelijk vermoeden 
van fraude? 
- handhavingsnut: past de fraude in het prioriteitenkader van de betrokken 
handhavingssector? 
Een andere pijler van behoorlijkheid is het criterium van de evenredigheid. Dit 
vraagt een deugdelijke belangenafweging aan de hand van proportionaliteit en 
subsidiariteit, mede gelet op de doelmatigheid in bovenbedoelde zin. Bouwste-
nen zijn met name de maatschappelijke ernst van de vermoede fraude, het in-
strumentele belang bij de onthulling ervan (doelmatigheidsvraag!) en de rechts-
bescherming van de verklikte persoon. Deze afweging moet beginnen op 
beleidsniveau" en liefst in samenspraak tussen bestuur en justitie. Doel moet 
zijn: het bepalen van een algemene beleidsrichting en het aangeven van proce-
dures voor de concrete afweging met de daarbij te hanteren toetsingsvragen. Dit 
resultaat kan vervolgens worden neergelegd in beleidsregels en in gedragscodes 
voor beambten die met fraudedetectie zijn belast. Richtsnoer dient m.i. te zijn 
dat de weegschaal van het instrumentele belang behoorlijk gevuld moet zijn, wil 
zij de balans naar die kant doen doorslaan. Dat kan het geval zijn bij ernstige 
vormen van georganiseerde of individuele criminaliteit. Te licht lijkt zij mij in 
elk geval wanneer de gewone uitvoeringscontrole reeds vergaande inbreuk 
maakt op de persoonlijke levenssfeer, zoals bij het onderzoek naar leefvormen 
(zie nader par. 8.3). 
Ook de criteria van de kenbaarheid voor en de faire verweerpositie van de ver-
klikte burger verdienen de aandacht. Bijv. bij de vraag of deze wordt geïnfor-
meerd over de inhoud en zo mogelijk over de herkomst van de tegen hem ge-
richte aantijging. Zijn toch al belaagde positie als verklikte partij wordt er bij 
een informatieve achterstand niet beter op. 
Vanuit deze criteria pleit ik voor een terughoudend, zorgvuldig en kenbaar klik-
beleid. Daarin past een afwijzend of op zijn minst uiterst kritische houding ten 
opzichte van anonieme tips, vooral als het gaat om privacygevoelige gegevens. 
Ter illustratie geef ik een aantal vuistregels: 
1. Tips aangaande verzwegen gezamenlijke huishouding dienen te worden ge-
negeerd.34 
2. Uitsluitend op grond van een ingekomen tip mag geen stopzetting van uitke-
ring of andere bestuurlijke sanctie plaatsvinden; voor recherche-activiteiten 
geldt de benedengrens van art. 27 lid 1 Sv (verdenkingscriterium). 
3. Tips die niet terzijde worden gelegd, worden toegevoegd aan het dossier van 
de verklikte. Deze wordt daarover geïnformeerd alsmede over zijn recht op 
inzage en weerlegging en de beperking daarvan.35 
33. Een aanzet in deze richting: DIVOSA 1986 en 1988. 
34. Aldus bijv. de GSD Amsterdam ten aanzien van anonieme leefvormkliks. Zie Gemeenteblad 
Amsterdam 15 mei 1985, afd. 2, p. 1157-1187 en 1218-1223 (verslag vergadering van de Ge-
meenteraad). 
35. Beperking kan zijn geïndiceerd in het belang van controle of opsporing. Zie art. 4 sub f en g Wet 
Openbaarheid van Bestuur en artt. 28 lid 2 sub c, 29 en 30 Wet Persoonsregistraties. 
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4. De niet-anonieme tipgever wordt op de hoogte gebracht van het bij het or-
gaan gangbare klikbeleid, waaronder het (geclausuleerde) inzagerecht van 
de betrokkene. De tipgever kan hierop zijn tip ongedaan maken; deze wordt 
dan vernietigd en beschouwd als niet ontvangen. 
5. Indien een anonieme tip wordt gebruikt moet aan de betrouwbaarheid zeer 
hoge eisen worden gesteld.36 
8.2.5 Normering naar behoorlijkheid II 
De behoorlijkheid stelt ook grenzen aan de bevordering van particuliere tipge-
ving. Bijv. de uitnodiging via de media tot het geven van opsporingsaanwijzin-
gen in een bepaalde zaak, een variant die in de fraudebestrijding echter niet 
voorkomt. Ook de instelling van zgn. klikcentrales valt onder deze noemer. De 
regering heeft in het verleden een dergelijke suggestie gedaan teneinde beunha-
zerij tegen te gaan, maar zij heeft dit later weer ingetrokken,37 waarna het idee 
door particulier initiatief is omgebogen tot georganiseerde tipgeving (zie par. 
8.2.1). Zo'n suggestie herinnert aan de klikaansporingen van de kant van de 
overheid in de jaren dertig, en aan het na-oorlogse, niet uitgevoerde voornemen 
van minister van financiën Lieftinck tot instelling van niet-ambtelijke commis-
sies die het fiscale gedrag van medeburgers aan het departement konden rap-
porteren.39 
De doelmatigheid van dit soort initiatieven is minimaal te achten. Zo meldt 
Wisselink dat jaren geleden in Israël met dit oogmerk een speciaal telefoonnum-
mer ter beschikking stond, met als gevolg: veel telefonische scheldpartijen aan 
het adres van de fiscus.39 Maar deze initiatieven zijn vooral af te wijzen omdat 
ze de jacht van ieder op ieder legitimeren en de politiestaat faciliteren. Slechts 
een stap verder ligt de klikplicht, waarvoor zo nu en dan stemmen opgaan. Het 
abjecte karakter hiervan is reeds door De Pinto verwoord, naar aanleiding van 
de in het Wetboek van Strafvordering op te nemen aangifteplicht: '...er ligt iets 
aanstootelijks, misschien iets onzedelijks in, den eenvoudigen burger te nood-
zaken, om op te treden als spion of verklikker van zijnen medeburger... '40 Hoe-
wel de opvattingen over de wenselijkheid van een klikplicht bij ons gematigder 
lijken dan in andere landen,41 zijn ook hier tendenzen in die richting op te mer-
ken, zoals de verplichting tot informatieverstrekking aan heffingsorganen met 
betrekking tot derden.42 
36. In gelijke zin: Kamerst. II1985/1986,17 050, nr. 58, p. 3 (Misbruik en oneigenlijk gebruik). Zie 
ook par. 9.2.3. 
37. Kamerst. II1977/1978,15 081, nrs. 1-2, p. 198 (Bestek 81) resp.Kamerst.il 1979/1980, 15 380, 
nr. 3, p. 25, punt 98 (Bestrijding van beunhazerij). 
38. Waals 1975: 29. 
39. Wisselink 1982: 197. 
40. Naar aanleiding van art. 14 (thans art. 160) Sv (De Pinto 1882: 59). 
41. Zie bijv. Brüll 1984. 
42. Vgl. Wattèl 1987: 508. 
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Een bijzondere vorm van bevordering is de tipbeloning. Deze variant heeft 
(ook) in de strijd tegen sociale-zekerheidsmisbruik oude papieren. Dat blijkt uit 
een Haarlemse Ordonnantie uit 1699 waarin aan verklikkers van 'aelmissenmis-
bruyck' een klikpremie, handhaving van anonimiteit en niet-vervolging van 
eigen misbruikgedrag werd toegezegd:43 '.. .Zo zullen de geenen welke hen wee-
ten aan te brengen.. .ydermaal daar voor genieten een Praemie of Belooning van 
vijf en twintig Caroli guldens, en zullen hunne Naamen worden verzwegen; ja al 
was 't dat de Aenbrengers zelfs de aelmissen hadden misbruykt of deze gecon-
travenieerd; zo zullen echter deeze Praemie of Belooninge komen te genieten, 
en wegens zijn voorgaande Misbruyck of Contraventie blijven ongestraft'. Tip-
beloning komt in de fraudebestrijding alleen nog voor bij de inzet van beroeps-
informanten en infiltranten, deals met daders en andere fenomenen uit de sche-
merzone van de opsporing. Gelet op het kaliber en de risico's van deze waar-
heidsvinding (geweld, betrokkenheid bij strafbare feiten, dubieuze informatie-
waarde) past hier de grootst mogelijke reserve.44 In elk geval horen ze niet thuis 
in de fase die aan de opsporing voorafgaat. De ambtelijke instructies die tip-
geldtransacties reguleren dienen bovendien geschreven en toegankelijk te 
zijn.45 
Slotsom na dit alles: informatieve burgerhulp bij de fraudebestrijding verdient 
kritische aandacht en een zorgvuldige behoorlijkheidstoetsing, en indien zij 
zich in de anonieme of verborgen sfeer voltrekt, eerder ontmoediging dan aan-
moediging. 
8.3 Kritische methoden van waarheidsvinding 
8.3.1 Voorbeelden van excessief onderzoek 
De in par. 8.1 genoemde complicaties van de fraudedetectie kunnen leiden tot 
ver- en diepgaande methoden van onderzoek die de grenzen van een behoorlijke 
handhaving dicht naderen of overschrijden. Dat blijkt uit de volgende opsom-
ming van historische en actuele voorbeelden: 
- massale huiszoekings- en inbeslagnemingsacties met grote personele inzet en 
publicitair vertoon;46 
- het zonder opsporingsnoodzaak onder beslag houden van substantiële delen 
van administraties waardoor de bedrijfsuitoefening ernstig wordt belem-
merd; 
- gecombineerde controle- en opsporingsacties op verkeersdichte plaatsen, ge-
43 Geciteerd door Visscher 1976 678 
44 Zie ook Simmelink 1988: passim 
45 Zoals de fiscale tipgeldregeling (NJB 1985, p. 1289-1290), gepubliceerd na de ophefmakende 
Happy Family-affaire, waarin een controle-ambtenaar aan een hashdealer een forse aanslag-
verlaging (f 32 000,-) toezegde in ruil voor 'belastende' informatie 
46. Vgl. Melai, aant 3 bij art 52-125hSv Wisselink (1982· 153-154 en 156) wijst op het mogelijk 
razzia-achtige karakter van zulke acties 
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paard gaand met vermenging van bevoegdheden (behandeld in par. 7.6.3); 
- bliksemacties op bouwwerken e.d. ter tracering van zwartwerkers;47 
- het filmen en fotograferen van arbeiders bij de grens en op bouwplaatsen,48 
en het doorzoeken van bussen op zwartwerkers;49 
- intensief onderzoek naar werk-, woon- en leefomstandigheden van burgers 
ter detectie van zwartwerk of verwegen samenwoning e.d. 
Wat deze activiteiten kenmerkt is het aspecifieke karakter in de zin van globaal, 
grootschalig, extensief, ofwel juist het bijzonder specifieke karakter in de zin 
van persoons- of groepsgericht en intensief. In het perspectief van de behoor-
lijkheid staat in beide gevallen de evenredigheid van de handhaving onder ste-
vige druk. Zoals eerder betoogd (par. 7.6.3) voldoen de aspecifieke methoden 
bovendien niet of nauwelijks aan de de eis van doelmatigheid, en aan het in art. 
27 lid 1 Sv te lezen vereiste van een geïndividualiseerde verdenking. Al te speci-
fieke acties schaden ook de doelzuiverheid van het optreden50 en de rechtsge-
lijkheid. 
Onaanvaardbaar zijn ook bepaalde grensoverschrijdingen tussen het bestuur-
lijke en het strafrechtelijke competentiedomein, die ik in par. 6.6 en 7.6 ter 
sprake bracht. Ik doel met name op de voortgezette toepassing van controlebe-
voegdheden na het ontstaan van een strafvorderlijke verdenking (met verwaar-
lozing van bijv. de cautieplicht) en op de anticiperende toepasssing van opspo-
ringsbevoegdheden. Het laatste kan zich vooral voordoen wanneer een niet-op-
sporingsbevoegde controleur fraudegericht onderzoek doet ter voorbereiding 
van de beslissing tot het al dan niet doen van aangifte. In dat geval wordt de ge-
controleerde blootgesteld aan pseudo-recherche zonder dat hij de bescherming 
krijgt die een verdachte toekomt. Pseudo-recherche is niet alleen een doel-on-
zuivere wijze van bevoegdheidsgebruik, zij gaat ook in tegen een redelijke uitleg 
van art. 1 Sv (eis van strafvorderlijke legaliteit) en van art. 27 lid 1 Sv (verden-
kingscriterium).51 
Een concentraat van behoorlijkheidsmanco's vindt men in het zgn. leefvormen-
onderzoek, een uiterst controversiële categorie waar ik uitgebreider bij stilsta. 
Voor de nodige duidelijkheid behandel ik eerst de wettelijke en begripsmatige 
achtergrond. 
47 Zie bijv. Kamerst. I 1977/1978, 14 280, nr. 15a, p. 4-5 (Tegengaan van oneigenlijk gebruik) 
naar aanleiding van een dergelijke actie van het Sociaal Fonds Bouwnijverheid (SFB) Overi-
gens is dit orgaan in latere jaren terughoudend geworden tegenover deze methode (Jaarverslag 
Opsporingsdienst SFB 1981: 4). 
48. Zie Volkskrant van 7 juni 1982 (regio Nijmegen/Groesbeek). Tegen het fotograferen van pen-
delarbeiders dat in de jaren zeventig meer dan eens voorkwam, is vooral door de vakbeweging 
krachtig geprotesteerd. 
49 Zie Kaarsgaren 1977: 85 en Van der Wouw 1977: 19. 
50. Aldus ook Van Veen in zijn noot onder NJ 1980 260 en Nicolai 1984 36, noot 111. 
51. Zie o a Simmehnk 1988' passim. 
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8.3.2 Leefvormenonderzoek: grondslag 
In een aantal sociale-zekerheidswetten (TW, IOAW, IOAZ, AOW en ABW) 
worden niet-gehuwden52 die duurzaam een gezamenlijke huishouding vormen, 
gelijkgesteld met gehuwden. Met als gevolg dat de aanspraak op uitkering van 
de ene partner negatief wordt beïnvloed door het inkomen van de ander. Daar-
naast vormt ingevolge de ABW de zgn. woningdeling een situatie die eveneens 
tot een relatief lagere uitkering leidt. Leefvormen conditioneren dus de toeken-
ning van rechten en zijn daarmee voorwerp van controle en opsporing.53 Dit 
maakt de begripsmatige en praktische afbakening van deze leefvormen van 
groot gewicht. Wanneer is er sprake van een duurzame gezamenlijke huishou-
ding? De regelgeving verschaft de volgende criteria: 
1. gezamenlijk voorzien in de huisvesting; 
2. gezamenlijk bijdragen in de kosten van de huishouding of op andere wijze in 
eikaars verzorging voorzien (financiële resp. huishoudelijke verstrengeling);54 
3. een duur van in beginsel meer dan drie maanden. 
Deze criteria worden gekenmerkt door vaagheid. Het enige dat op voorhand 
vaststaat is dat ze thuishoren in de persoonlijke levenssfeer. Dat wordt beves-
tigd door de indicaties waarop de vaststelling van deze criteria in de praktijk be-
rust.55 Zo wordt het gezamenlijk voorzien in huisvesting afgeleid uit: 
- het op één adres zijn ingeschreven bij bevolkingsregister, ziekenfonds, werk-
gever enz.; 
- het opgeven van samenwoning bij de aanvraag voor woning, woonvergun-
ning, lening enz.; 
- eigendoms- of huurcontract op beider naam of op naam van de partner; 
- het geregeld aan leveranciers e.d. opgeven van het adres van de partner; 
- naamplaatje op de deur, tenaamstelling postbus, postadres e.d.; 
- veelvuldige aanwezigheid in de woning van de partner, ook 's nachts, bijv. 
blijkend uit de auto voor de deur; 
- verwevenheid in het gebruik van voorzieningen in en om de woning: zit-, eet-
en slaapkamer, keuken, sanitair, huissleutel, telefoon (vrouw meldt zich met 
de naam van de man) enz. 
52. Niet zijnde bloedverwanten in de eerste of tweede graad (ouders-kinderen, broers-zusters). 
Deze uitzondering kan overigens in strijd worden geacht met art 26IVBP, zie Ten Wolde 1988. 
53 Over de leefvormgebonden regelingen zie Kamerst II 1985/1986, 19 262, nr 1 e ν (Notitie 
leefvormen) Zie ook Levelt-Overmars 1984 en Doets e a 1988 
54 Dit criterium sluit aan bij de uitleg van 'samenwonen als waren zij gehuwd' in art. 1:160 BW 
(HR 22 februari 1985 NJ 1986 82) Deze bepaling stelt de beëindiging van de alimentatieplicht 
afhankelijk van het gaan samenwonen van de ex-echtgenoot 
55 Ik ontleen deze indicaties aan Kamerst II1985/1986 19 262,nrs 1-2, ρ 17ennr 4, p. 16 (No­
titie leefvormen) En ten aanzien van gezamenlijke huishouding aan Passchier 1984: 263 e v.; 
Van der Meij 1985, Smitskam 1986 (met literatuuropgave), Verrips en Van der Zwan 1986 45-
47, Lunetti 1986 en DIVOSA 1988 Zie ook Hand 1982/1983, 17 050, ρ 62 (UCV van de 
ISMO/commissie), Aanh Hand II1986/1987, nr 212 (antwoord op kamervragen) en de in dit 
opzicht veelkleurige kroonjunsprudentie in JABW 
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De indicaties voor financiële verstrengeling liggen voornamelijk in het (finan-
ciële) beheers-, contracteer- en consumptiegedrag: 
- gecombineerde bank-/girorekening, creditcards enz. 
- activa op naam van de partner; 
- koop-, leen- en andere overeenkomsten op beider naam of op naam van de 
partner; 
- betaling voor de partner of gezamenlijke betaling van huishoudingskosten, 
huur, heffingen met betrekking tot de woning, duurzame consumptiegoede-
ren, energie- en telefoonkosten, autokosten, abonnementen, verzekeringen, 
vakanties enz.; 
- het zich in het kader van andere publiekrechtelijke verbintenissen presente-
ren als gezamenlijke huishouding (bijv. huursubsidie) of als samenwoners 
resp. tweeverdieners (belasting). 
Indicaties voor huishoudelijke verstrengeling (het op andere wijze in eikaars 
verzorging voorzien) liggen in de onderlinge, niet-financïele zorgsfeer, bijv. het 
koken en wassen voor de partner (die zijnerzijds financieel bijdraagt).56 
De duurzaamheid van de gezamenlijke huishouding is gekoppeld aan een pe-
riode van minimaal drie maanden. Dit is ontleend aan de vroegere regeling van 
de zgn. economische eenheid (art. 5 ABW oud), uitgaande van de fictie dat in de 
eerste drie maanden 'nog geen wederzijdse financiële verantwoordelijkheid 
wordt aanvaard'.57 De ogenschijnlijke redelijkheid van deze fasering valt in 
duigen wanneer men haar plaatst in de rij van duurficties inzake samenwoning 
e.d. die in allerlei regelingen zijn vastgelegd zoals: zes maanden (inkomsten-, en 
loonbelasting), een jaar (huursubsidie) en twee jaar (huurbescherming) en vijf 
jaar (successierecht).58 
Voor het vaststellen van de woningdeling in verband met de bijstandsverlening 
gelden de vermelde indicaties evenzeer. Althans voor zover deze verwijzen naar 
een gezamenlijke huishouding (zonder dat er sprake is van een huurders- of 
kostgangersrelatie) en voor zover ze verwijzen naar een financiële verstrenge-
ling op het punt van de woonlasten. 
Met andere woorden, woningdeling verschilt van gezamenlijke huishouding 
doordat men afgezien van de woonlasten financieel zelfstandig blijft. Dit ver-
schil is subtiel, maar voor de rechtsgevolgen niet zonder gewicht.59 
56. Aldus KB 28 februari 1987, nr. 129. Weliswaar betrof deze uitspraak art. 5 ABW oud (economi-
sche eenheid) maar volgens de Kroon is dit ook van toepassing op art. 5a ABW (gezamenlijke 
huishouding). Vgl. het voornoemde arrest van de Hoge Raad inzake art. 1:160 BW (HR 22 fe-
bruari 1985 NJ 1986.82). 
57. Circulaire van de Staatssecretaris van CRM van 5 mei 1976, BU/XX-39840. 
58. Aldus Giele (1986:45) die tevens wijst op de afwezigheid van een duurzaamheidscriterium in de 
regeling van de studiefinanciering. Over de fiscale duurfictie zie o.a. Grotenhuis 1988. 
59. Ter illustratie: een bijstandsvragende (mede)bewoner van een woning kan aanspraak maken op 
een bepaald percentage van het sociale minimum. Dit is 50% in geval van duurzame gezamen-
lijke huishouding, 60% in geval van woningdeling en 70% als alleenstaande alleenwonende. 
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Vanuit de optiek van de handhaving bestaan er de nodige bezwaren tegen de 
leefvormregelingen. Ik vat ze als volgt samen:60 
1. Leefvormen zijn abstracte grootheden die vaak veraf staan van de concrete 
werkelijkheid. 
2. Ze zijn moeilijk afte bakenen, zowel ten opzichte van elkaar als ten opzichte 
van verwante begrippen uit andere rechtsgebieden. 
3. Door hun problematische definiëring lenen ze zich voor subjectieve invul-
ling, manipulatie en fraude. 
4. De vaststelling ervan knoopt aan bij zeer privacygevoelige feiten en omstan-
digheden. 
5. Het fraude-onderzoek in het kader van deze regelingen draagt mede daar-
door vaak een excessief, onbehoorlijk karakter. 
Het laatste bezwaar werk ik uit in de volgende paragraaf. 
8.3.3 Leefvormenonderzoek: behoorlijkheid 
Duidelijkheid omtrent de vast te stellen leefvorm moet, aldus de staatssecreta-
ris, worden verkregen uit waarneming ter plaatse en uit uiterlijk waarneembare 
gedragingen van betrokkenen.61 Maar hoe staat het met de behoorlijkheid van 
deze methodiek? Uit de boven gerefereerde literatuur inzake de leefvormpro-
blematiek komen de volgende dubieuze procédé's naar voren: 
— informatiegaring, buiten medeweten van de betrokkene, bij werkgever, 
(ex-)echtgenoot, (ex-)partner, familie, leveranciers en andere particulieren; 
— intensieve controle van leef- en woonomstandigheden: observatie van de wo-
ning, van post in de brievenbus, en bezoek op vroege tijden, zonder toelich-
ting of onder voorwendsels resp. zonder mededeling van de gespreksconclu-
sie; 
— indringende en intimiderende ondervraging van de betrokkene en/of de 
partner. 
Bij deze procédé's ontbreekt het in de eerste plaats aan evenredigheid tussen het 
gediende belang van wetsconforme uitvoering en het geschade belang van de 
privacybescherming. De discrepantie tussen beide wordt nog versterkt wanneer 
het optreden indruist tegen strafvorderlijke regels (onrechtmatige huiszoeking, 
pseudo-recherche-activiteiten). 
Uiteraard past bij dit soort berichten een kritische distantie. Journalistieke en 
sensatiezuchtige versterking liggen op de loer. Vooral als het gaat om 'gardero-
be-, tandenborstel- of WC-brilcontroles'62 en andere bizarre ontsporingen.63 
60. Zie behalve de in vorige noten genoemde literatuur ook College ABW 1985:16;Smitskam 1986 
49, Andnnga 1987: 113 en Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 1988: 51-54. 
61 O a Kamerst. II 1985/1986, 19 262, nr 4, ρ 41, punt 211 (Notitie leefvormen). 
62. Vgl. Hand. II 1982/1983, UCV 40, 17 050/17 522, ρ 62 (Misbruik en oneigenlijk gebruik). 
63. Bijv.: aandringen op een bloedproer bij een zwangere bijstandsontvanger ter vaststelling van 
een vermoede economische eenheid (Volkskrant 18 februari 1986). of de in een interne enquête 
onder directeuren van sociale diensten (1975) gemelde gewoonte om de bijstandsmoeder in ge-
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Maar ook na afroming van deze versterking blijft er voldoende reden voor ver-
ontrusting. Dat blijkt uit checklijsten van uitvoeringsorganen en opsporings-
diensten, bevindingen van ombudsinstanties en chentenorganisaties64 en rech-
terlijke uitspraken.65 't Hart66 karakteriseert het leefvormenonderzoek als een 
gang van zaken 'die zeer diep in het privéleven van mensen binnendringt: ook 
van mensen die uiteindelijk onschuldig worden bevonden'. En hij knoopt eraan 
vast: 'Bij de berechting kan soms een onbehaaglijk gevoel van plaatsvervan-
gende schaamte rijzen en ook de nauwelijks verholen vraag wat nu eigenlijk er-
ger is, de kwaal of de remedie'. De hier bedoelde evenredigheidsvraag wordt 
nog nijpender wanneer het onderzoek zich overwegend op vrouwen richt, een in 
de praktijk optredende anomalie waarop A-G Leijten attendeerde in zijn con-
clusie voor het in par. 8.2.3 behandelde klikarrest. Deze discriminatoire werk-
wijze sorteert vaak psycho-sociale effecten in de sfeer van sexisme, vernedering, 
betutteling, onveiligheid en machteloosheid.67 Behalve de evenredigheid komt 
kennelijk ook de rechtsgelijkheid in het gedrang. Dit laatste criterium staat, met 
de consistentie en de kenbaarheid, ook al onder druk in de voorfase van de 
handhaving: door het gebrek aan normprecisie in de regelgeving ontstaan op-
merkelijke verschillen in uitleg en wetstoepassing, zelfs binnen eenzelfde uit-
voeringsorgaan.69 De vraag dringt zich inmiddels op hoe deze ontsporingen zijn 
te beteugelen. In de volgende paragraaf geef ik een aanzet tot beantwoording, 
ook voor de onderzoeksmethodiek buiten het kader van de leefvormregelingen. 
8.3.4 Normering naar behoorlijkheid 
Ontsporingen bij de fraudedetectie zijn tegen te gaan door invoering en hand-
having van zorgvuldige beleids- en gedragregels. Met aandacht voor structurele 
èn gevalsgerichte afweging tussen enerzijds de intensiteit of extensiteit van de 
onderzoeksmethode en anderzijds de ernst van de normschending. Daarbij 
moet worden gelet op een passende verhouding tussen beide (proportionaliteit) 
en op de mogelijkheid van een andere, minder ingrijpende reactie (subsidiari-
teit).69 Door naleving van de basisnorm van de evenredigheid maakt het optre-
den grote kans ook aan andere vereisten van behoorlijkheid te voldoen, zoals de 
val van vermoede schijnverlating op te dragen bij de politie aangifte te doen van het misdrijf van 
art 255 Sr (verlating van hulpbehoevenden). 
64 Zoals de Belangengroepering Benadeelde Bijstandsvrouwen te Amstelveen; zie Privacy en Re-
gistratie (1987) nr 3, p. 6-10 
65 Met name de Kroonjunsprudentie inzake economische eenheid. BIJV. KB 16 februari 1982, nr 
15, JABW 1982.101 waarin tegen de betrokkenen was ingebracht 'dat zich op haar slaapkamer 
een tweepersoonsbed bevond, dat duidelijk door twee personen wordt gebruikt; dat bovendien 
een kleerkast openstond, waarin stropdassen hingen'. 
66. 't Hart 1987a: 55. 
67 Zie o a. Vernps en Van der Zwan 1986 en DIVOSA 1986. 
68 DIVOSA 1986 
69 Vgl. de evenredigheidstoets bij grootschalig politieonderzoek (Aanh. Hand II 1985/1986, nr. 
186, antwoord op kamervragen) 
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rechtsgelijkheid (bijv. geen groepsspecifiek onderzoek) en de doelzuiverheid 
(bijv. geen expansieve hantering van bevoegdheden). In sectoren met een lage 
'excessendrempel' bestaat behoefte aan concrete en directieve gedragsregels 
voor opsporings- en onderzoeksambtenaren. Ik sluit deze paragraaf af met een 
aantal vuistregels die in dat verband dienst zouden kunnen doen: 
1. In beginsel dient te worden uitgegegaan van de eigen verklaring van de be-
trokkene. 
2. Controle dient primair te gebeuren in een gesprek-na-oproep op het kantoor 
van het uitvoeringsorgaan. Alleen bij niet reageren op de oproep mag wor-
den overgegaan tot huisbezoek. Met de volgende voorwaarden: vooraf-
gaand bericht, alleen tijdens kantooruren, legitimatie aan de bewoner/cliënt 
en gespreksverslag aan de cliënt. (Een dergelijk getrapt procédé lijkt ver-
gaand maar kan nog niet in de schaduw staan van de totale abstinentie van 
leefvormenonderzoek die in fiscale kringen wordt voorgestaan. Daar geldt 
als beleid dat de belastingdienst geen onderzoek ter plaatse instelt 'tenzij de 
belastingplichtige daarom verzoekt'.70) 
3. Inzage toestaan in het gevalsdossier en de betrokkene wijzen op de mogelij k-
heid daarvan, tenzij een en ander het belang van de opsporing onevenredig 
schaadt. 
4. Bij het onderzoek dient alles te worden nagelaten wat de menselijke waardig-
heid van de betrokkene en diens partner aantast. 
8.4 Ambtelijke informatievoorziening 
8.4.1 Gegevensverkeer en -beheer op formele basis 
Het vergaren, beheren en verstrekken van gegevens bij de uitvoering en de be-
stuurlijke handhaving van de sociale-zekerheidswetgeving wordt beheerst door 
informatie- en geheimhoudingsregels uit de betrokken bijzondere wetten, door 
de wetgeving inzake bestuurlijke openbaarheid en persoonregistraties, en door 
privacyreglementen van uitvoeringsorganen.7 ' De informatievoorziening bij de 
strafrechtelijke handhaving vraagt daarnaast een regelkader dat betrekking 
heeft op ambtelijke tipgeving aangaande strafbare feiten, gegevens uit opspo-
ringsregisters en strafdossiers, afschriften van processen-verbaal, afloopbe-
richten e.d. Dat kader wordt geboden door de Wet op de justitiële documenta-
tie,72 beleidsregels inzake informatieverstrekking73 en de (op dit moment toe-
70. Kamerst. I 1983/1984, 18 121, nr. 55g, p. 9. 
71. Een en ander in het kader van het grondwettelijk en verdragsrechtelijk genormeerde privacy-
recht (met name art 10 GW en art. 8 EVRM). Over de hier bedoelde regelgeving zie o.a. het the-
manummer Privacy (bescherming van persoonsgegevens in de sociale zekerheid), PS (1987) nr. 
19. 
72. Wet van 15 augustus 1955 S 395. Zie met name artt. 13 en 26. 
73 Bijv. de circulaire van de minister van justitie d.d. 2 februari 1960, nr 52/60 en de brief van de 
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komstige) Wet op de politieregisters.74 De laatste wet reguleert onder meer de 
gegevensverstrekking door de reguliere politie aan bijzondere opsporings­
diensten.75 Zij vult ook de leemte op die het gevolg is van het feit dat politiere­
gisters niet onder bereik vallen van de Wet persoonsregistraties.76 
De informatieverstrekking door opsporingsambtenaren die bij de fraude­
bestrijding zijn betrokken, gebeurt onder verantwoordelijkheid van de officier 
van justitie. Als regelgeving ontbreekt of vragen oproept kan deze ad hoc toe­
stemming geven tot verstrekking. Ook kan hij informatieve procedure-afspra­
ken maken in het fraude-overleg. Hij dient daarbij oog te hebben voor moge­
lijke fricties zoals de eventuele weerstand bij de reguliere politie om bijzondere 
opsporingsdiensten te informeren.77 En voor situaties waarin verstrekkingsre­
gels (lijken te) conflicteren met geheimhoudingsplichten of gevallen waarin het 
informatieve beleid van het uitvoeringsorgaan niet spoort met dat van justi­
tie.78 
Ik laat de hier omlijnde normkaders verder onbesproken, omdat ze niet wezen­
lijk verschillen van wat voor de rechtshandhaving in haar geheel in dit opzicht 
geldt. 
Wel wil ik wijzen op een tendens die zich met name in de fraudebestrijding afte­
kent: de instrumentalisering van de rechtshandhaving. Deze brengt mee dat de 
vorming en de toepassing van handhavingsnormen (in casu de regels inzake de 
informatievoorziening) zich voegen naar politiek gelegitimeerde doelstellingen 
van het te handhaven regelsysteem. Ik geef enkele voorbeelden van regelgeving 
die in deze tendens zijn te plaatsen. 
De geregistreerde heeft geen recht op inzage en correctie van de over hem opge­
nomen persoonsgegevens indien het belang van controle of opsporing dit belet. 
Dit vormt een te verdedigen basisregel die men op diverse plaatsen tegenkomt.79 
Wat echter opvalt is dat deze exceptie steeds zonder nadere clausulering wordt 
minister van justitie aan de procureurs-generaal d.d. 20 juli 1983, nr. 618/283, beide over de 
passieve informatieverstrekking aan uitvoeringsorganen. 
74. Kamerst. Il 1985/1986 e.v., 19 589, nr. 1 e.v. 
75. Art. 14 lid 1 sub с beperkt deze verstrekking van gegevens aan de bij die diensten werkzame 
opsporingsambtenaren: 'voor zover zij deze nodig hebben ter opsporing van strafbare feiten 
waarbij zij zijn betrokken'. 
76. Zie art. 2 Wet persoonsregistraties. De (komende) Wet op de politieregisters voorziet in een 
gesloten systeem van verstrekkingen uit het politieregister, dus alleen aan bij of krachtens de wet 
aangewezen personen of instanties. 
77. Gesignaleerd door Hoogenboom 1985: 66. Zie ook par. 7.6. 
78. Dat een dergelijke concursus problematisch kan zijn blijkt uit twee elkaar deels tegensprekende 
uitspraken inzake het al of niet openbaar zijn van opsporings-verbalen ten behoeve van de be­
wijsvoering in een civiel geding: Voorzitter afdeling Rechtspraak Raad van State 4 maart 1986 
AB 1986.405 (inzage GAK in een strafdossier) en HR 23 mei 1986 AB 1986.406 (openbaarheid 
FIOD-proces-verbaal). 
79. In artt. 28 lid 2 sub с en 30 Wet Persoonsregistraties wordt deze exceptie gekoppeld aan het 
controle- of opsporingsbelang of aan het financiële belang van de staat. Het Modelreglement 
voor inzage- en correctierecht van de bedrijfsverenigingen (FBV-circulaire С 768, d.d. 29 no­




gegeven. Vanuit de optiek van behoorlijke handhaving is dat een gemis. Het is 
bovendien in strijd met de ministeriële aanbeveling bij het Databeschermings-
verdrag van de Raad van Europa die ten aanzien van elke uitzondering van het 
inzagerecht voorschrijft dat zij 'strictly regulated' moet zijn.80 
Een andere aanwijzing zie ik in het herziene systeem van informatieve verplich-
tingen en bevoegdheden in de Organisatiewet Sociale Verzekering (artt. 50a-
50n OSV) en de Wet op de Sociale Verzekeringsbank (artt 19-28 WSV). Dit sys-
teem legaliseert een wijdvertakt gegevensnetwerk, niet alleen tussen de sociale-
verzekeringsorganen onderling maar ook met andere instanties binnen en bui-
ten het collectieve stelsel, waaronder de belastingdienst. Een informatieve ex-
pansie die wordt bevorderd door het in de wet voorgeschreven gebruik van de 
persoonsnummers en persoonsregistraties (zie nader par. 8.4.3). 
De wetgever koos als uitgangspunt de handhaving van geheimhoudingsplicht; 
met als uitzondering - afgezien van de toestemming van de betrokkene - de 
gegevensverstrekking die door de wet is voorgeschreven of toegestaan (zie art. 
50g OSV en art 21 WSV). Welnu, als men het systeem overziet lijkt het uitgangs-
punt onder de uitzonderingen te bezwijken." Dit is verklaarbaar, niet vanuit 
een evenwichtige rechtshandhaving, maar wel vanuit een vooropgesteld pri-
maat van het belang van de fraudebestrijding. Het past in de visie die al in het 
ISMO-rapport van 1981 werd verwoord: de bescherming van de persoonlijke 
levenssfeer behoort te wijken 'indien de gegevensuitwisseling betrekking heeft 
op een vermoedelijk gepleegd strafbaar feit'.82 
8.4.2 Het informele gegevensverkeer en -beheer 
Ondanks of juist dankzij de in de vorige paragraaf aangegeven regelkaders heb-
ben informele gegevenscircuits een bloeiend bestaan.83 Kenmerkend zijn de 
hand- en spandiensten in de onderhandse sfeer van 'voor wat hoort wat'. Dit 
gaat vergezeld van handigheidjes waarmee formele barrières worden omzeild of 
geretoucheerd: 'ik mag geen informatie geven maar als ik mag adviseren ', 
'vraag me even om inlichtingen over X', 'je krijgt informatie maar laat m'n chef 
dat niet weten' enz. Een bijbehorend verschijnsel vormen de officieuze gege-
vensbestanden zoals registraties van malafide of riskant geachte werkgevers84 
80. Aanbeveling van het Ministerscomité van de Raad van Europa, Appendix II bij het Databe-
schermingsverdrag van 1982, Resolutie (74)29. 
81. In gelijke zin: Heerma van Voss en Verhey 1987: 321. Zie ook de kritiek van Frankena (1989: 
292). 
82. ISMO 1981: 24. 
83. Over dit verschijnsel in de fraudebestrijding zie ISMO 1981: 83-86; ISMO 1985: 66; Hoogen-
boom 1985: 66; Van Duyne 1986: 32-33; Hoogenboom en Morre 1988:443. 
84. Bijv. bij het Sociaal Fonds Bouwnijverheid, het GAK en de bedrijfsvereniging Samenwerking. 
Overwogen wordt deze bestanden om te bouwen tot een centrale registratie van 'misbruik-
riskante' ondernemingen onder auspicien van het ministerie van justitie, zoals voorgesteld door 
de ISMO (1985: 179-184). Zie ook Kamerst. II 1988/1989, 17050, nr. 100, p. 14. 
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en bestanden van recidiverende uitkeringsfraudeurs.85 Zulke officieuze gege-
vensverzamelingen onttrekken zich aan toereikende externe controle.86 
Wat bevordert nu deze informalisering? Ik wijs op enkele factoren die men in de 
vakpers tegenkomt: 
- de meersporigheid van de handhaving (bestuurlijk, strafrechtelijk) en de 
multidisciplinaire vormen van samenwerking (zie par. 6.6 en 7.6); 
- geheimhoudings- en registratievoorschriften die als knellend of onnodig 
worden ervaren; 
- onduidelijkheid van en de gebrekkige afstemming tussen de rechtsregels die 
de informatievoorziening beheersen; 
- tolerantie van het lagere beleidsniveau ten opzichte van de informalisering 
(zolang de uitvoering en handhaving flexibel blijven lopen) en bij het hogere 
beleidsniveau (zolang de ministeriele verantwoordelijkheid buiten schot 
blijft); 
- een instrumentele beleidsopvatting bij het OM die een zo ruim mogelijke in-
formatieverstrekking voorstaat, zelfs als deze alleen fraudepreventie be-
oogt.87 
Deze factoren dragen ertoe bij dat grote delen van het gegevensverkeer en -be-
heer in het verborgene blijft. Zo nu en dan komt een praktijk aan het licht, bijv. 
het niet zelden ongelimiteerde tipgevingsverkeer dat plaatsvindt tussen sociale 
diensten en reguliere politie inzake uitkeringsontvangende vreemdelingen, ge-
detineerden en prostituees.88 Het ruimhartigst is vermoedelijk de informele ge-
gevensuitwisseling tussen de personen en instanties die deelnemen aan fraude-
teams en fraude-overleg (zie par. 7.6 en 9.5.2). 
En hoe verhoudt zich dit alles tot de gewenste behoorlijkheid? Voor de burger is 
deze informatievoorziening ontoegankelijk en ontoetsbaar. De informatie 
krijgt moeiteloos een andere bestemming dan waarvoor zij is verstrekt. Met de 
vereiste kenbaarheid en doelzuiverheid is het dus niet best gesteld. Daarentegen 
zal de doelmatigheid in het algemeen wel gedijen bij onbelemmerde informa-
tiestromen. Maar een nadeel is dat vertrouwelijk verstrekte gegevens niet of 
nauwelijks zijn gedocumenteerd; wil men ze bijv. in een procedure gebruiken 
dan moeten ze eerst worden getransformeerd in rechtmatig vergaarde informa-
tie. Dat is niet doelmatig. 
85. Deze registratie is overigens geïndiceerd door de OM-nchtlijnen inzake uitkeringsfraude 1989 
(zie par. 9 7 5 2) 
86 Voor zover ze handmatig worden bijgehouden vallen ze bovendien met onder de werking van de 
Wet Persoonsregistraties (zie art 1 van die wet). 
87. Zie bijv. de nota 'Taak van het OM bij de uitwisseling van gegevens in het kader van de fraude-
bestrijding' 1986 (met gepubliceerd). 
88 Informatieverstrekking, als hier bedoeld, door de politie aan uitvoeringsorganen is vooralsnog 
(in afwachting van de Wet op de politieregisters) in strijd met de geheimhoudingsplicht (ex art. 
88 Ambtenarenreglement voor de rijkspolitie 1975 resp. art. 89 Ambtenarenreglement voor de 
gemeentepolitie 1958). Volgens de in noot 73 genoemde beleidsregels moet een verzoek tot zo'n 
verstrekking gemotiveerd worden gedaan en afzonderlijk door het OM worden beoordeeld. Zie 
ook Franken 1987: 1465. 
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8.4.3 Nieuwe instrumenten bij de fraudedetectie 
De schaalvergroting en de diversificatie van het sociale-zekerheidsstelsel heb-
ben de behoefte aan gedetailleerde en geautomatiseerde informatie aanzienlijk 
versterkt. Deze behoefte is een stuwende kracht bij de invoering van nieuwe in-
strumenten voor identificatie, registratie en coördinatie; de behoefte wordt nog 
versterkt door de voortschrijdende informatietechnologie.·9 Ik geef een kort 
overzicht:90 
1. Het persoonsnummer.91 Dit vormt het drievoudige bindmiddel tussen de 
verschillende persoonsregistraties. Het fungeert als ordeningsinstrument, 
als toegangssleutel en als overdrachtsmiddel ten behoeve van gegevensuit-
wisseling en de koppeling van systemen. Gecombineerd met het fiscale num-
mer vormt het een uniek en verplicht persoonsnummer voor elke burger die 
in relatie staat tot een fiscale of een sociale-zekerheidsinstantie, het sociaal-
fiscaal nummer. Het voor elke ingezetene bestemde persoonsnummer van de 
gemeentelijke bevolkingsadministratie (GBA)92, het zgn. A-nummer, staat 
hier in beginsel los van, maar aansluiting behoort tot de reële opties.93 In dat 
geval ontstaat een zgn. sofianummer(!) 
2. De verzekerdenadministratie (annex uitkeringsadministratie).94 Daarin 
dient het uitvoeringsorgaan persoonsgebonden gegevens op te nemen van de 
aangesloten werkgevers en de werknemers/uitkeringsontvangers. Inclusief 
gegevens als arbeidsverleden, huwelijk, gezamenlijke huishouding enz.95 Zo 
wordt als het ware de sociale loopbaan van de betrokkene gevolgd en in een 
soort historisch persoonsprofiel vastgelegd. (Voorheen ging het primair om 
gevalsgebonden gegevens, dat wil zeggen registratie per uitkeringsaanvraag 
e.d.). 
3. De Centrale Persoonsregistratie Sociale Verzekering (CPSV)96. Dit project 
89. Zie Brevoord 1987 90-95 en Stevens 1988: 100-101. 
90 Over dit instrumentarium in het algemeen o.a. Stevens 1988 en Kuitenbrouwer 1988a en 1988c. 
91 Over het sociale-zekerheids- resp sociaal-fiscaal nummer zie o.a Kamerst. II 1984/1985, 
18 789, nr. 2, p. 6 en nr. 5, p. 4 (Fiscaal nummer), Kamerst. II 1984/ 1985, 18 838, nrs. 1-2, ρ 
6-7 (Admimstratienummers bij de rijksoverheid), Kamerst. II1988/1989,20 854, nr 1 e.ν (in­
voering sociaalfiscaal nummer; gevolgd door de Wet van 28 december 1988 S 655) en Kamerst. 
II 1988/1989, 17 050, nr. 100, p. 5-6 (Misbruik en oneigenlijk gebruik). Zie ook Holvast 1987: 
104 e v.; Kuitenbrouwer 1988c en Frankena 1988. 
92. Opvolger van de huidige bevolkingsadministratie Zie Kamerst. II1985/1886,19 512, nr. 1 e.v. 
93 Kamerst II 1988/1989, 20 854, nr 3, p. 9 en 10 (invoering sociaal-fiscaal nummer) 
94 Zie Kamerst. II 1988/1989 20 854, nr l e v (invoering sociaal-fiscaal nummer, gevolgd door 
de Wet van 28 december 1988 S 655). Zie ook Stevens 1988. 102 e.v. en Kamerst. Il 1988/1989, 
17 050, nr. 100, p. 6 (Misbruik en oneigenlijk gebruik) 
95 Sinds de stelselherziening 1987 is het arbeidsverleden van belang voor de duur van de werkloos­
heidsuitkering en bepaalt de leefvorm in tal van wetten de omvang van de prestatie-aanspraak 
(zie ook par. 8 3 2). 
96. Dit project is onder auspicien van de Sociale Verzekeringsraad opgezet door het Overlegorgaan 
Centrale Persoonsregistratie Sociale Verzekering. Daarin participeren de betrokken departe­
menten en de koepelorganisaties van de sociale verzekering Zie Sociale Verzekeringsraad 1982 
(met literatuuropgave); Sas 1983; Sociale Verzekeringsraad 1985, Brevoord 1987; Holvast 
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beoogt de verschillende persoonsregistraties van de uitvoeringsorganen te 
coördineren ten behoeve van uitvoering, toezicht, beleidsvorming en met 
name ook ten behoeve van de fraudebestrijding. Het gaat om coördinatie in 
twee fasen: eerst wordt de verzekerde waarover informatie wordt gevraagd 
geïdentificeerd aan de hand van diens persoonsnummer en vervolgens wordt 
de informatievrager verwezen naar de instantie(s) waar de verzekerde is gere-
gistreerd. De CPSV is bedoeld als intermediair tussen de verzekerdenadmi-
nistraties, met verbindingen naar de belastingdienst en, ter controle van de 
basisgegevens, naar de Gemeentelijke Bevolkingsadministratie. 
4. De sociale-zekerheidskaart.97 Als (eventueel en voorlopig?) sluitstuk van het 
informatiseringssysteem is geprojecteerd: de registratiekaart voor elke ver-
zekerde/uitkeringsgerechtigde. Daarop worden de nodige personalia en zijn 
sociaal-fiscaal nummer vermeld. Op die manier ontstaat een persoonskaart 
die kan fungeren als identiteitsbewijs in geval van aanmelding bij het uitvoe-
ringsorgaan (evt. gevolgd door inneming van de kaart voor de duur van de 
uitkering) en in geval van indiensttreding bij een werkgever (die dan gehou-
den is tot identiteitscontrole). Hij kan ook dienen als identificatiekaart, die 
op de werkplek op vordering moet worden getoond.98 
8.4.4 Behoorlijkheidsvragen bij dit instrumentarium 
De hierboven samengevatte noviteiten op informatief gebied zullen de doelma-
tigheid van de interactieprocessen ongetwijfeld verhogen, zowel op het vlak van 
de dienstverlening en de communicatie als op het vlak van de verificatie. Ook de 
fraudebestrijding krijgt in dat opzicht de wind mee. Maar de verwachtingen in 
die richting moeten niet worden overtrokken. Het handhavingsnut van het per-
soonsnummer en de persoonsregistratie is immers sterk afhankelijk van de be-
reidheid van de werkgever zijn werknemers naar waarheid aan te melden. Dit 
laatste wordt weliswaar bevorderd door de arbeidsverledeneis in de WW, maar 
wanneer werkgever en werknemer samenspannen (zie nader par. 3.8.1) wordt 
het zgn. zwartwerk niet gemeld. In zoverre is de registratie dus onbetrouwbaar. 
Wat wel gemakkelijker boven water komt is de onrechtmatige samenloop van 
uitkeringen met andere inkomstenbronnen. Maar dit zijn fraudevormen met 
1987:106en Kuitenbrouwer 1988a en 1988c. ZieookKamersl.il 1988/1989, 17 050, nr. 100, p. 
6-7 (Misbruik en oneigenlijk gebruik). 
97. Deze kaart is reeds gesuggereerd in Kamerst. II 1977/1978, 15 081, nrs. 1-2, par. 8.5.2 (Bestek 
'81) en bepleit door de ISMO (o.a. 1985: 25). Zie ook Kamerst. II 1980/1981, 16 625, nr. 4, p. 
43-44 (Heroverweging collectieve uitgaven); Kamerst. II 1984/1985, 17 050, nr. 37, p. 9 (Mis-
bruik en oneigenlijk gebruik); Kamerst. II 1986/1987, 17 050, nr. 74, punt 54-55 (Misbruik en 
oneigenlijk gebruik). Zie ook Kamerst. II 1987/1988, 20 612, nrs. 1-2, p. 13-14 (Identificatie-
plicht) en het desbetreffende beraad in: UCV 30 januari 1989. 
98. Voorlopers: de werknemerspasjes in de havens van Rotterdam en Amsterdam. Zie hierover Ka-
merst. II1988/1989,17 050, nr. 90, p. 15 (Misbruik en oneigenlijk gebruik). Vgl. het bewijs van 
inschrijving van de werknemers in de bouw in het kader van het zgn. Rechtenbeheerssysteem 
van het Sociaal Fonds Bouwnijverheid (echter zonder draagplicht). 
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een betrekkelijk kwantitatief gewicht." Bij in dit verband door de regering uit-
gesproken verwachting van een 'aanmerkelijke verbetering van de controle op 
zwartwerkers'100 past dus enige relativering. 
Ook het handhavingseffect van de sociale-zekerheidskaart is niet onbetwist-
baar. De bijkomende lasten kunnen aanzienlijk zijn: draagplicht van de verze-
kerde, legitimatieplicht jegens werkgever en uitvoeringsorgaan, en verplichting 
van de werkgever tot vaststelling van de identiteit van de werknemer. En aan de 
handhavingskant: de noodzaak van fysieke controle op de werkplek. Dit laatste 
is niet alleen belastend voor de werknemer en de werkgever maar ook voor de 
controleur die te maken krijgt met het probleem van de afsluiting van het werk-
object, en de vraag hoe te handelen als de werknemer de kaart niet wil of kan to-
nen. En tenslotte vormt een dergelijke bewijs een welkom object voor verval-
sing. Al met al relativeren de praktij klasten van de sociale-zekerheidskaart het 
beoogde rendement aanzienlijk. 
In het voor dit onderzoek uitgezette kader van behoorlijkheidscriteria kunnen 
bij de doelmatigheid van deze innovaties dus enkele vraagtekens worden gezet. 
Ook gezien de invoerings- en afstemmingsfricties die eraan vastzitten.101 
Daarnaast staat de evenredigheid van de verhouding tussen handhavingsbelang 
en privacybescherming onder niet geringe spanning. De waargenomen weer-
stand tegen de combinatie van het fiscale en het sociale-zekerheidsnummer 
houdt met deze constatering ten nauwste verband.102 Ook de doelzuiverheid 
kan het kind van de rekening worden. Want expansieve informatisering ver-
groot de kans dat persoonsgegevens zonder toereikende autorisatie worden ge-
bruikt voor andere doeleinden dan waarvoor ze zijn verstrekt of bewaard. 
Kwestieus zijn ook de kenbaarheid en de faire verweerpositie van de burger. Dit 
als gevolg van de ondoorzichtigheid van het informatieve systeem: de verbin-
dingen, de doelstellingen, de bevoegdheden enz. Maar ook omdat de praktijk 
van het gegevensverkeer en het gegevensbeheer op basis van persoonsnummers, 
zich voltrekt buiten het zicht en de invloedssfeer van de betrokkene burger.103 
En tevens door het feit dat de rechtsbescherming van de geregistreerde onge-
clausuleerd is uitgeschakeld, afgezien van een verwijzing naar het belang van 
controle en opsporing of de financiële belangen van de staat. Dit alles onder-
mijnt de aanpraak van de burger die door het Westduitse constitutionele hof is 
99. Zo bleek bijv. uit de proefuitwisseling tussen GAK en belastingdienst met betrekking tot de 
samenloop van inkomsten (1984) 
100 Kamerst II 1984/1985, 17 050, nr. 39, p. 24 (Misbruik en oneigenlijk gebruik) 
101 Zoals blijkt uit de bevinding van het GAK dat in de eerste fase van de registratie 10% van de 
gevallen met bleek te sporen met gegevens van de fiscus (Vrij Nederland 9 januari 1988). De 
staatssecretaris denkt overigens dat uiteindelijk een veel lagere foutenmarge zal worden be-
reikt (Kamerst Π 1988/1989, nr 10, ρ 8; invoering sociaal-fiscaal nummer). Over mogelijke 
fricties zie ook Stevens 1988 106 
102 Bij de vaststelling van het terzake positieve advies van de Sociale Verzekeringsraad (1987a) 
verklaarde de FNV zich tegen deze combinatie, als zijnde onbehoorlijk Ditzelfde gebeurde, 
met steun van de delegatie van huisartsen en specialisten, bij de (eveneens positieve) advise­
ring door de Ziekenfondsraad (1988) 
103 Zie o a Stevens 1988 106-107. 
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omschreven als zijn 'informationelle Selbstbestimmung' '04 Tenslotte loopt ook 
de legaliteiteis gevaar. Computercontroles volgens het principe van de sleepnet-
methode leiden tot statistische etikettering van irreguliere gebruikers. Wordt 
deze etikettering gehanteerd als verdenking in strafvorderlijke zin dan staat dat 
op gepannen voet met art. 27 lid 1 Sv. Deze bepaling impliceert immers de eis 
van een zoveel mogelijk geindividualiseeerde en geconcretiseerde verden-
king.105 
Katalysator bij deze tekorten en risico's is de immanente neiging tot verdere ex-
pansie, een 'zichzelf opzwiepende kracht' die bij het informatiseringsproces op-
treedt.106 Enerzijds is er sprake van een centrifugaal gerichte impuls die aanzet 
tot steeds verdergaande centralisering van gegevensbestanden met een ongede-
finieerde koppelingspotentie. Anderzijds is er een centripetale krachtwerking 
die de uitwisseling van gegevens en het gebruik van persoonsnummers aanjaagt. 
Deze impulsen zijn complementair: de eerste schept ruimte voor de tweede en de 
tweede schept behoefte aan de eerste. Het resultaat is een uitdijend informatief 
systeem dat door zijn bereik, zijn combinatiemogelijkheden en zijn inherente 
hang naar volledigheid een geduchte bedreiging vormt voor de persoonlijke le-
venssfeer.107 De centrale en verzekerdenadministraties zullen zo'n 15 miljoen 
mensen omvatten, die even zovele objecten vormen voor geautomatiseerde 
combinatie- en zoektechnieken. Via koppelingsvananten als 'matching' (be-
standsvergelijking), 'profiling' (doorzoeken van bestanden aan de hand van 
een combinatie van gegevens) e.d. openen zich wijde perspectieven: bevolkings-
registratie, giro- en bankverkeer, verzekerings- en kredietregistratie, politiële 
en justitiële registratie, rijbewijzen enz. Over de beheersbaarheid van deze ten-
dentie moet men zich geen overdreven voorstelling maken. Dat leren ervaringen 
uit landen als Zweden, waar de data-inspectie in 1984 ontdekte dat de fiscus 
twee jaar lang aan de bank- en verzekeringsregistraties was gekoppeld, en de 
Verenigde Staten, waar het social security-number, in de jaren dertig ingevoerd 
om de dienstverlening aan uitkeringsontvangers te vergemakkelijken, op dit 
moment elke maatschappelijke stap van de burger begeleidt.108 
Er zijn nog meer katalysatoren voor de genoemde behoorlijkheidsbezwaren. Ik 
doel op de beleids- en wetenschapsopvattingen die het privacyrecht naar aard en 
omvang miskennen. Vaak hangen deze samen met de eerder genoemde instru-
mentele visie dat de fraudebestrijding zonder meer prevaleert boven de bescher-
ming van de persoonlijke levenssfeer. Deze opvattingen staan niet op goede 
104 Bundesverfassungsgericht 15 december 1983, Europaische Grundrechtezeitung (EuGRZ) 
1983,ρ 577-596. 
105. Afgezien van het feit dat de aldus geëtiketteerde burgers zich genoodzaakt kunnen zien zich 
via een soort omkering van de bewijslast van de blaam te zuiveren Zie Kuitenbrouwer 1988a: 
55, 1988b 18-19 en 1988c: 25 Zie met betrekking lot art 27 lid 1 Sv ook Simmelink 1988: 
31-42. 
106. Brevoord 1987· 88. Zie ook Holvast 1987: 108. 
107 In gelijke zin Wiarda 1987· 11. 
108. Zie Kuitenbrouwer 1984en 1988a· 55-56,1988b: 17-19en 1988c: 25 Zie ook Voorlopige Raad 
voor de Persoonsinformatievoorziening 1987: 7 en Stevens 1988: 107. 
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voet met een evenwichtige rechtshandhaving. En evenmin met de aanbeveling 
van het Ministerscomité van de Raad van Europa: '09 ' Respect for the privacy of 
individuals should be guaranteed in the collection, storage, use, transfer and 
conservation of personal data used for social security purposes'. Een aanwij-
zing die niet alleen betrekking heeft op de uitvoering maar ook op de handha-
ving. '10 Een concreet voorbeeld van miskenning van de omvang van het priva-
cyrecht is te vinden in de opvatting dat een doelgebonden verplichting tot identi-
ficatie door middel van een sociale-zekerheidskaart het privacyrecht niet aan-
tast. Zij zou immers de zakelijke en niet de persoonlijke kant van het leven be-
treffen."1 Deze opvatting gaat voorbij aan het feit dat zakelijke gegevens, 
indien herleidbaar tot individuele personen, wel degelijk relevant zijn voor het 
privacyrecht.112 Er zijn in de literatuur over het nieuwe instrumentarium ook 
kritische en bezorgde standpunten in de literatuur te vinden. ' >3 Ik verwijs daar-
naar in samenhang met de inhoud van de volgende paragraaf. Daarin omlijn ik 
een behoorlijkheidskader voor de informatievoorziening ten behoeve van de 
fraudedetectie. 
8.4.5 Normering naar behoorlijkheid 
De informatievoorziening ten behoeve van de repressieve handhaving vraagt 
een structurele afweging tussen het belang van de fraudebestrijding en het be-
lang van de individuele rechtsbescherming. Zonder instrumenteel gerichte voor-
ingenomenheid ten gunste van de financiële belangensfeer van de staat. Met an-
dere woorden, de rechtsbescherming moet als een in beginsel evenwaardig 
rechtsgoed worden beschouwd. De hiermee beoogde evenredigheid moet ver-
volgens doorwerken in de concrete informatieprocessen, variërend van indivi-
dueel tot massaal en van incidenteel tot systematisch. Zo dient bij het aanleggen 
van een bestand de onmisbaarheid daarvan voor de fraudedetectie vast te staan. 
Een sjabloon-rechtvaardiging als 'nodig voor een goede uitvoering van de 
handhavingstaak' '14 is niet toereikend. De evenredigheid past ook bij de verge-
lijking van systemen (koppeling)115 en bij elke afzonderlijke derdenverstrek-
king van persoonsgegevens. Bij dit laatste spelen de volgende toetsingspunten 
een rol: 
109. Recommendation No. R(86)l, Appendix no. 21, 23 januari 1986. 
110. Zie Kamerst. II 1982/1983, 17 050, nr. 4, p. 7, punt 24 en p. 22, punt 102 (Misbruik en on-
eigenlijk gebruik). 
111. Wiarda 1987: 10-11. 
112. Zie art. 1 Wet Persoonsregistraties. Voor kritiek op de opvatting van Wiarda zie NJCM-
bulletin 1987: 351-352. 
113. Zie Kuitenbrouwer 1984; Koppend 1985; Sontrop 1985; Holvast 1987 en Kuitenbrouwer 
1988a, 1988b en 1988c. 
114. Aldus de omschrijving in art. 4 lid 1 Wet op de politieregisters (ontwerp). 
115. In gelijke zin ISMO: 1985: 115 en 144. Zie ook Kamerst. II 1982/1983, 17 050, nr. 4, p. 6, 
punt 24 (Misbruik en oneigenlijk gebruik). 
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- de schending van de geheimhoudingsplicht moet passend zijn ten opzichte 
van de ernst van het fraudegeval (proportionaliteit); 
- de informatie moet niet, met eenzelfde gehalte aan betrouwbaarheid, op an-
dere wijze kunnen worden verkregen (subsidiariteit); 
- de verstrekking moet nodig zijn voor de wettelijke taakuitoefening van de 
verstrekkende en van de vragende instantie (taakbinding); 
- de verstrekte gegevens moeten van belang zijn voor de waarheidsvinding in 
het betrokken fraudegeval en ze moeten zich daartoe beperken (onderzoeks-
relevantie). 
Een ander criterium van behoorlijke informatievoorziening is dat van de doel-
zuiverheid. Dit sluit aan bij het basisbeginsel voor de registratie en de verstrek-
king van persoonsgegevens: de informatie mag alleen worden gebruikt voor het 
doel waarvoor zij is vergaard en vastgelegd, behoudens toestemming van de be-
trokkene of behoudens wettelijk voorschrift. '16 Nadere uitwerking van de doel-
zui verheidseis: 
- voorafgaande aanwijzing en begrenzing van de doeleinden van de registratie 
(doelvaststelling); 
- vergaring, verwerking en verstrekking alleen in overeenstemming met het 
vastgestelde doel (doelconformiteit); 
- het verlangen door de informatiegever van doelvermelding bij elke informa-
tievraag (doelspecificatie); 
- geen derdenverstrekking als de doelspecificatie niet strookt met de eigen 
doelvaststelling of bij het gerede vermoeden dat de informatie voor een an-
der dan het opgegeven doel zal worden gebruikt. 
Het vereiste van de kenbaarheid hoort met name te gelden voor de veroorlo-
vende en verplichtende regels omtrent gegevensbeheer, verstrekking, koppeling 
e.d. Verder voor de aanwezigheid van bestanden, met inbegrip van handmatige 
en/of informele. De faire verweerpositie van de burger komt goeddeels tot haar 
recht als aan de voorgaande eisen wordt voldaan. Met als relevante aanvulling: 
de mogelijkheid van inzage- en correctierecht voor zover het strafrechtelijke 
fraude-onderzoek er niet door wordt gehinderd, en beperking van registratie, 
verstrekking enz. tot persoonsgegevens die op rechtmatige wijze zijn verkregen. 
Tenslotte hoort ook de doelmatigheid in het behoorlijkheidskader thuis. Zo is 
efficiëntie van de handhaving gebaat bij zakelijke, correcte en actuele informa-
tie, bijv. door een gecontroleerde uitwisseling van zgn. añoopberichten tussen 
uitvoeringsorgaan en OM. Daarnaast kan ook de effectiviteit van de handha-
ving worden bevorderd door een strikte naleving van het geheimhoudings- en 
privacyregiem. Dit kan immers positief uitwerken op de informatiebereidheid 
van de burger. In dat geval manifesteert zich de nauwe samenhang tussen recht-
matigheid en doelmatigheid waarop ik in de inleiding van deze studie heb gewe-
zen. 
116. Aldus art. 5 Databeschermingsverdrag van de Raad van Europa 1982. Zie ook de Resolutie 




De fraudedetectie in het kader van de sociale zekerheid balanceert op het grens-
vlak tussen rechtsstaat en controlestaat. Dit wordt in de hand gewerkt door de 
'detectieweerstand' van het toetsingsmateriaal in termen van vluchtig, massaal, 
complex, verborgen en privacygevoelig. Als voornaamste probleemvelden heb 
ik aangegeven: het ongebreidelde gebruik van burgertips als fraudesignalering, 
de intensieve en extensieve methoden van fraude-onderzoek en de formele en 
informele informatievoorziening ten behoeve van de fraudedetectie. In deze 
velden staat de behoorlijkheid van de handhaving onder niet geringe druk. 
Bij het tipgebruik betreft dit de doelmatigheid, gelet op de dubieuze gebruiks-
waarde van deze informatiestroom, en voorts de kenbaarheid voor de verklikte 
en diens faire verweerpositie, mede als gevolg van anonimiteit van de gemid-
delde tipgever. Ook de evenredigheid schiet veelal tekort in de relatie tussen het 
rendement van de tip en de belasting voor de betrokkene. Deze belasting geldt 
eerst en vooral de persoonlijke levenssfeer. De Hoge Raad heeft de particuliere 
tipgeving en het gebruik ervan uitdrukkelijk in dat kader geplaatst, maar geeft 
onvoldoende richting aan de nodige afweging tussen handhavingsnut en privacy-
inbreuk. Dit vanuit de vooronderstelling dat de fraudebestrijding het niet kan 
stellen zonder kliks, waarmee de cassatierechter zich schaart achter het gelijk-
luidende regeringsstandpunt. 
Bij de onderzoeksmethodiek liggen de knelpunten voornamelijk in excessieve 
procédé's van aspecifieke of specifieke aard, die ten koste gaan van evenredig-
heid, rechtsgelijkheid, doelzuiverheid en doelmatigheid. Bevorderende facto-
ren zijn hier: de eerder genoemde detectieweerstand van de gezochte gegevens 
en de complexiteit van het handhavingsveld dat bovendien met andere opspo-
ringsinstanties moet worden gedeeld. 
Afzonderlijke aandacht kreeg het leefvormenonderzoek. De vaststelling van 
het al dan niet aanwezig zijn van domiciliaire, financiële en/of huishoudelijke 
verstrengeling tussen individuele burgers gaat al te vaak gepaard met een on-
aanvaardbare indringing in de persoonlijke levenssfeer. De hieraan ten grond-
slag liggende regelingen bevorderen niet alleen deze excessieve waarheidsvin-
ding, zij genereren ook berekenend en manipulatief gedrag van burgers die aan 
deze regelingen zijn onderworpen. 
In het probleemveld van de (ambtelijke) informatievoorziening heb ik de aan-
dacht gevestigd op het formele regelkader en de daardoor mogelijk wordende 
expansie van het gegevensverkeer tussen de honderden heffings- en uitkerings-
organen van het collectieve stelsel. Dit met inbegrip van spontane verstrekking 
van persoonsgegevens. Daarmee wordt de informatisering, een tendens die zich 
ook in de sfeer van de handhaving in toenemende mate aftekent, door de wetge-
ver gefundeerd en gefaciliteerd. Deze tendens wordt technisch-administratief 
mogelijk gemaakt en aangejaagd door nieuwe met name op fraudedetectie ge-
richte instrumenten: persoonsnummers, persoonsregistraties en persoonsbe-
wijzen. Ik heb voorts gewezen op het bloeiende domein van de informele gege-
vensuitwisseling en -bewaring, gedijend op de traditie van onderling dienstbe-
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toon, de meersporigheid van de handhaving en de multidisciplinaire aanpak 
van concrete fraudezaken. 
Zowel de informatisering als de informalisering heeft een nadelig effect op de 
kwaliteit van de handhaving. Te weten op het punt van de evenredigheid (ter-
reinverlies voor de informationele privacy), de doelzuiverheid (risico van gege-
vensgebruik buiten het gestelde doel zonder toereikende autorisatie), de ken-
baarheid (informatieve trajecten, codes en processen buiten het zicht van de 
burger) en de faire verweerpositie van de burger (ongeclausuleerde afwezigheid 
van rechtsbescherming e.d.). De doelmatigheid komt er het beste van af. Maar 
ook deze heeft minpunten, zoals de complicatie van het officiële gebruik van of-
ficieus verkregen informatie, het probleem dat niet gemeld zwartwerk zich ont-
trekt aan de fraudesignalering via persoonsnummers en de bijkomende lasten 
van een sociale-zekerheidskaart. 
Wat een onmiskenbaar stempel drukt op het behoorlijkheidsgehalte op de in dit 
hoofdstuk behandelde probleemgebieden is de instrumentele optiek die aan de 
fraudesignalering en de waarheidsvinding ten grondslag ligt. Een dominante 
beleidsvisie die handhavingsnut hoger aanslaat dan individuele rechtsbescher-
ming. Dit primaat van de handhaving is bij herhaling door de regering on-
derstreept.117 Zoals nogal pregnant door de minister van justitie Korthals Al-
tes: 'Ik kan het overigens niet vaak genoeg zeggen dat een beroep op de persoon-
lijke levenssfeer er nooit toe mag leiden dat de overheid wordt belemmerd bij 
het toezien op de richtige nakoming van gestelde regels'. ' '8 Zo'n zienswijze is in 
haar eenvoud aantrekkelijk maar gelet op een genuanceerde belangenafweging 
en een evenwichtige rechtshandhaving bedenkelijk. Het vormt een ongereflec-
teerd automatisme en het impliceert aanvaarding van grondrechtsschending 
omwille van de staatsraison. Terwijl grondrechten nu juist een noodzakelijk te-
genwicht horen te bieden tegen een onbelemmerd publiekrechtelijk optreden. •19 
Bij de fraudedetectie zou dit tegenwicht m.i. primair moeten worden geconcre-
tiseerd in de machtsregulerende werking van beleidsregels: fraudebeleidsplan-
nen voor (categorieën van) uitvoeringsorganen, gedragscodes voor de sociale-
zekerheidsrecherche e.d. Rode draad door deze regels moet zijn: de structurele 
en gevalsgerichte afweging tussen de ernstgraad van de normschending(en) en 
de zwaarte van de rechtsaantasting als gevolg van de handhavingsreactie. De 
menselijke waardigheid en het rechtsgoed van de persoonlijke levenssfeer moe-
ten daarbij vaste oriëntatiepunten zijn. In deze zin moet de regeling van het tip-
gevingsbeleid in het teken staan van de afweging tussen kliknut en kliklast. Met 
een zo groot mogelijke kenbaarheid voor de verklikte, een gedifferentieerd be-
leid naar herkomst en inhoud van de tip (bijv. geen gebruik van anonieme en/of 
leefvormentips). En de vaststelling dat een terughoudend klikbeleid tenslotte 
117. Bijv. Kamerst. II 1981/1982, 17 050, nr. 2, p. 10-12 (Misbruik en oneigenlijk gebruik); Ka-
mers!. II 1982/1983, 18 054, nrs. 1-3, p. 8 (Herziening van art. 162 Sv) en de parlementaire 
discussie over het klikbeleid waarnaar ik verwees in par. 8.2.3 (noot 28). 
118. Kamerst. II1985/1986, UCV 10,21 oktober 1985, p.10-16 (Misbruik en oneigenlijk gebruik). 
119. Vgl. Verhey 1987: 304. 
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geen plaats biedt voor het institutionaliseren, belonen of op andere wijze bevor-
deren van het fenomeen. 
Om het concrete fraude-onderzoek te vrijwaren van de aangegeven ontsporin-
gen moeten de beleidsregels eerst en vooral de proportionaliteit en de subsidiari-
teit van het optreden onderstrepen. Naarmate een bepaald type onderzoek meer 
penetreert in het privédomein van de burger, moeten de behoorlijkheidsgrenzen 
scherper worden uitgezet, bijv. in de vorm van vuistregels op het punt van huis-
bezoek, informatiegaring bij derden, verhoorsattitude enz. Feiten en omstan-
digheden die in de persoonlijke levenssfeer liggen, dienen te zijn onttrokken aan 
inquisitieve detectie. Voor zover dit meebrengt dat de handhaving van de on-
derhavige regeling in ernstige mate wordt gefrustreerd, dan is m.i. de onaf-
wendbare conclusie dat zo'n regeling rijp is voor wijziging. Met andere woor-
den, kwalitatieve tekorten in het achterliggende normsysteem behoren niet op 
de justitiabelen te worden afgewenteld. 
Tenslotte vraagt ook de ambtelijke informatievoorziening ten behoeve van de 
fraudedetectie een nadere normering naar behoorlijkheid. De beleidsregels 
moeten de nadruk leggen op een aanvaardbare gewichtsverdeling tussen hand-
havings- en privacybelang. Alleen indien de bescherming van de persoonlijke 
levenssfeer hier een evenwaardige plaats krijgt, kunnen de concrete criteria van 
behoorlijkheid zich realiseren. Zoals met name de evenredigheid (proportiona-
liteit, subsidiariteit, taakbinding, onderzoeksrelevantie), de doelzuiverheid 
(doelvaststelling, doelspecificatie, doelconformiteit enz.), de kenbaarheid (van 
rechten, plichten, procedures, trajecten enz.) en de faire verweerpositie van de 
burger die grotendeels uit het voorgaande voortvloeit. 
De machtsregulerende werking van de hier bedoelde beleidsregels kan worden 
bevorderd door externe beleidscontrole en beleidsbeïnvloeding. In de eerste 
plaats vanwege het OM: toezicht op de kwaliteit van de bewijsgaring bijv. via 
verbaalcontrole, periodiek overleg van de (hulp)officier van justitie met socia-
le-zekerheidsrechercheurs enz. Daarnaast kan men denken aan een overkoepe-
lende instantie waarin zowel de bestuurlijke en de politiële/justitiële handha-
ving zijn vertegenwoordigd als de justitiabele, bijv. via cliëntorganisaties e.d. 
Met als hoofdtaak: het gevraagd en ongevraagd verstrekken van beleidsadvie-
zen ter bevordering van de kwaliteit van de fraudedetectie. En mogelijk ook het 
initiëren en bevorderen van een klachtenvoorziening voor grieven over fraude-
onderzoek. Een voorziening die kenbaar en bereikbaar is voor de burger en die 
niet conflicteert met bestaande klachtenregelingen voor verzekerden/cliën-
ten/burgers. 
Hiermee besluit ik dit hoofdstuk over de behoorlijkheidsmarges bij de fraude-
dectie (signalering en waarheidsvinding). Het laatste hoofdstuk zal zijn gewijd 
aan de (verdere) strafrechtelijke afdoening van sociale-zekerheidsfraude en de 
selectiemechanismen en -factoren die daarbij een rol spelen. 
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afdoening 
9.1 Inleiding 
Dit hoofdstuk gaat over de beleidsvorming en de actuele praktijk van de straf-
rechtelijke afdoening van sociale-zekerheidsdelicten. Praktijk valt hier min of 
meer samen met beleidsuitvoering en, zoals ik in de inleiding tot deze studie 
aangaf, de term beleid omvat hier zowel de ontwikkeling als de realisering er-
van. In dit hoofdstuk stel ik aan de orde: de prioriteitenstelling, de keuze van 
sanctieweg en sanctiemodaliteit, en de onderlinge afstemming van de handha-
vingsreacties. Met bijzondere aandacht voor de fricties tussen de bestuurlijke 
en de strafrechtelijke afdoening, die voortvloeien uit de legislatieve, organisa-
torische en beleidsmatige grensproblemen welke ik in vorige hoofdstukken heb 
aangegeven. Veel van die fricties betreffen het al dan niet overdragen van frau-
dezaken aan justitie en de wijze waarop ze na deze overdracht worden afgewik-
keld. Anders gezegd: het aangifte- en vervolgingsbeleid. Ik hanteer deze term 
omdat hij bondig en gangbaar is, maar met de kanttekening dat hij eigenlijk de 
inhoud niet dekt. Immers: 
- de officier van justitie heeft meer mogelijkheden dan wel of niet vervolgen; 
- de overdracht aan justitie gebeurt niet alleen door het doen van aangifte 
maar ook door het verzenden van een proces-verbaal; 
- als een fraudegeval niet aan justitie wordt gemeld maar aan de interne 
opsporingsafdeling van het uitvoeringsorgaan is er formeel ook sprake van 
aangifte (zie par. 8.2.2). 
In par. 9.2 analyseer ik de factoren die van invloed zijn op de keuze- en afhande-
lingsbeslissingen in de verschillende fasen van de feitelijke handhaving en hun 
onderlinge wisselwerking. Daarna komen de volgende onderwerpen ter sprake: 
de dilemma's die zich voordoen in verband met de (uiteindelijke) sanctiekeuze 
(par. 9.3), de afstemming tussen het bestuurlijke en het strafrechtelijke sanctie-
traject ter vermijding van meervoudige repressie (par. 9.4) en de beleidscoördi-
natie tussen uitvoeringsorganen en justitie (par. 9.5). Vervolgens betrek ik het 
voorgaande op de verschillende frauderubrieken uit deze studie: premiefraude 
(par. 9.6), uitkeringsfraude (par. 9.7) en declaratiefraude in het kader van ziek-
tekostenregelingen (par. 9.8). Bij mijn conclusies (par. 9.9) vat ik dit alles nog 
een samen in het toetsingskader van dit onderzoek. 
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9.2 Prioriteitenstelling en afdoeningskeuze 
9.2.1 Institutionele en selectiefactoren 
De besluitvorming inzake de afdoening van sociale-zekerheidsfraude is buiten-
gewoon ondoorzichtig door het grote aantal beslissers en beslissingsmomenten. 
Om enig inzicht te krijgen heb ik een indeling gemaakt van de factoren die de 
besluitvorming beïnvloeden: 
1. Factoren die gesitueerd zijn aan de kant van de handhaving, te weten de ca-
paciteit van het apparaat en de beleidsoptiek van waaruit wordt gewerkt. Ik 
noem dit institutionele f actoren; ik behandel ze in paragraaf 9.2.2. 
2. Factoren die bij het concrete fraudegeval horen: de haalbaarheid van bestuur-
lijke afdoening, de typering en rubricering van de fraude, de omvang van de 
fraude, de criminele en sociale context, en de haalbaarheid van strafrechte-
lijke afdoening. Dit noem ik selectie/actoren; ze komen ter sprake in par. 
9.2.3. 
Tussen beide rubrieken bestaan allerlei dwarsverbindingen en interacties. Op 
een aantal daarvan zal ik wijzen. 
9.2.2 Institutionele factoren 
De besluitvorming bij de afdoening van sociale-zekerheidsfraude wordt in be-
langrijke mate beïnvloed door de capaciteit en de beleidsoptiek van de betrok-
ken actoren. Capaciteit is de mogelijkheid om het fraude-aanbod te verwerken 
en afte wikkelen; deze mogelijkheid heeft de volgende dimensies. Een kwanti-
tatieve, die de personele en materiële middelen en de organisatorische in-
frastructuur van het apparaat omvat, en een kwalitatieve dimensie, te weten de 
recherche-technische en administratieve deskundigheid, en de materie-deskun-
digheid op het betrokken terrein van wetgeving. 
De invloed van deze selectiefactor staat in het teken van een chronisch tekort 
aan verwerkingsruimte in de verschillende fasen van de handhaving. ' Dit tekort 
drukt zijn stempel op de kosten-batenvergelijking, het afwegingsmodel dat 
gangbaar is in handhavingssectoren met een structurele schaarste (zie nader 
par. 9.2.4). De capaciteit trekt als het ware de buitengrenzen van de kosten-
schaal bij deze afweging. Maar ook binnen deze grenzen legt zij een zwaar con-
tragewicht in de schaal: elke handhavingsvraag concurreert met een onbepaald 
aantal andere die elk een claim leggen op de beschikbare capaciteit. 
De andere institutionele factor die bepalend is voor de afdoening vat ik samen 
onder de noemer beleidsoptiek. Daartoe reken ik de uitgangspunten en gedrags-
aanwijzingen van de handhavingsorganen en de taakopvattingen van de indivi-
duele actoren. Deze optiek kan verschillend van aard zijn: 
- rechts- of crimineelpolitiek: georiënteerd op het gewenste kwalitatieve en 
1. Zie o.a. Van Duyne 1983: 40 e.v. 
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kwantitatieve niveau van de rechtshandhaving, binnen het eigen taakgebied 
of meer algemeen; 
- sociaal: gericht op de maatschappelijke context van de fraude en de sociaal-
economische gevolgen van handhavingsreacties; 
- financieel: verband houdend met de financiële huishouding van het uitvoe-
rings- en handhavingsorgaan; 
- relationeel: met het oog op de verstandhouding met of de beeldvorming bij 
andere personen en instanties. 
Beleidsoptiek is de resultante van directieven uit hogere echelons, van beïnvloe-
ding of druk van de kant van politieke organen2 en andere interne en externe im-
pulsen. Maatgevend is vooral de handhavingskultuur en de dominante beroeps-
attitude binnen de organisatie. 
Pregnant voorbeeld van een sociale beleidsoptiek is het zgn. bejegeningspers-
pectief bij sociale diensten (zie nader par. 6.3). Dit wordt gevoed door het 
cliëntgerichte 'welzijnsdenken' dat vanaf het midden van de jaren zeventig de 
opleiding maatschappelijk werk heeft gekenmerkt. Concreet gevolg van deze 
optiek is een zekere tolerantie ten opzichte van misbruik en fraude. Met als 
symptomen:3 
- een voorkeur voor niet-repressieve afdoening van fraudegevallen; 
- het hoger aanslaan van de vertrouwensrelatie met de cliënt dan het doorge-
ven van signalen die daaraan dissonant zijn; 
- identificatie met de cliënt in plaats van de nodige distantie; 
- het zwaar laten wegen van de sociale omstandigheden die tot de fraude heb-
ben geleid;4 
In een financiële beleidsoptiek richt de handhaving zich op de minimalisering 
van de economische schade die door de fraude wordt veroorzaakt. De nadruk 
ligt daarbij op het zgn. incassobelang van het orgaan.5 Dit krijgt de meeste aan-
dacht bij uitvoeringsorganen die werken vanuit het uitvoeringsperspectief zoals 
de bedrijfsverenigingen (zie ook par. 6.2). Bij gemeenten heeft het doorgaans 
minder gewicht omdat de door de cliënt gerestitueerde bedragen grotendeels 
doorvloeien naar het rijk, voor zover die restitutie althans plaatsvindt (zie par. 
9.2.3.1). Bij de Sociale Verzekeringsbank wordt het incassobelang relatief het 
best tot zijn recht. De demografische regelingen die tot haar takenpakket horen 
kennen langer lopende uitkeringen die zich vrij gemakkelijk lenen voor toerei-
kende verrekening van fraudeschulden. 
Incassobelang is in het algemeen geen onbekend verschijnsel bij een bureaucra-
tische organisatie die het slachtoffer wordt van fraude. Daarvan constateren 
Smigel en Ross6: 'lts interest, moreover is in reimbursement than retribution'. 
2. Bijv. de druk vanuit een gemeentebestuur naar een sociale dienst (zie par. 7.4.2.1). 
3. Zie Knegt 1985: 20 en Van Duyne 1986: 12 e.v. 
4. Zie ook par. 9.2.3.5. Fraudetolerantie komt ook voor bij uitvoeringsorganen met eigen recher-
che (Van Duyne 1986: 32). 
5. Over dit incassobelang Wilzing 1983: 225; Van Brummen 1983: 234 en Van de Bunt en Peek 
1987: 100 e.v. 
6. Smigel en Ross 1970: 5. 
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Een voorkeur voor schadevergoeding sluit een hardere aanpak overigens niet 
uit. Zo kan worden besloten tot een relatief zware reparatoire sanctie7 of tot cu-
mulatie met een retributieve sanctie en/of een strafrechtelijke reactie. Het laat-
ste bijv. omdat men de vordering wil onderbouwen met de resultaten van een 
opsporingsonderzoek (zie par. 6.6.1) of omdat men de vordering kansloos acht 
(zie par. 4.5). Het feit dat het uitvoeringsorgaan zelfde benadeelde èn de hand-
havende instantie is' kan de graad van repressie verhogen.' Zelfhandhaving 
kan ook er ook toe leiden dat de financiële schade groter wordt voorgesteld dan 
in werkelijkheid. Daardoor verbetert de concurrentiepositie van het orgaan 
wanneer bij fraudeteamvorming de opsporingsaandacht over de benadeelde 
deelnemers wordt verdeeld.10 
Ook relationele overwegingen kunnen een rol spelen in het besluitvormingspro-
ces, bijv. bij: 
- de tolerante opstelling van een sociale-zekerheidsrechercheur die niet als 
opsporingsbelust te boek wil staan;1 ' 
- de voorrang die wordt gegeven aan verzoeken van het OM tot onderzoek, 
aangifte, deelneming aan fraudeteams e.d.12 
- de aanpassing van het afdoeningsbeleid van sociale diensten aan lokaal-
politieke opvattingen en wensen (zie ook par. 7.4.2.1). 
Bij rechts- of crimineel-politieke overwegingen moet men voor wat het uitvoe-
ringsorgaan betreft vooral denken aan het streven naar een adequate wetsuit-
voering en bij politie en justitie aan een meer algemene oriëntatie op de handha-
ving van de rechtsorde. Zoals uit par 9.S zal blijken bestaat tussen beide een 
spanningsverhouding. 
Dat laatste geldt min of meer voor alle institutionele factoren : ze kunnen onder-
ling conflicteren en concurreren. Bovendien staan ze in wisselwerking met de es-
sentialia en accidentalia van het concrete fraudegeval dat zich ter afdoening 
aandient. Deze gevalsgebonden selectiefactoren komen hierna aan bod. 
9.2.3 Selectiefactoren 
9.2.3.1 Haalbaarheid van bestuurlijke afdoening 
Een primaire keuzefactor bij de fraude-afdoening is de slaagkans van de be-
stuurlijke handhavingsreactie.13 Dit berust op het onbetwiste primaat van de 
7. Zo reageert volgens Stet (1986· 101) het Sociaal Fonds Bouwnijverheid humaan in de terugvor-
dering na uitkeringsfraude maar radicaal in de invordering na premiefraude. 
8. Over deze zelfhandhaving zie Reijntjes 1986. 439-440. 
9 Hoogenboom 1985: 30-31, 33-35, 78 en 80. 
10. Over fraudeteamvorming zie par. 7 6.1. 
11. Litjens 1981-48 Dit hangt samen met weerstanden binnen het uitvoeringsorgaan tegen interne 
recherche; zie par 6 3 
12. Meer over de verhouding tussen OM en de bijzondere opsporingsdiensten in par. 7.7 
13 Naast de slaagkans van een eventuele civielrechtelijke reactie zoals aansprakelijkheidsstelling 
ingevolge de Wet Ketenaansprakelijkheid 
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administratiefrechtelijke handhaving in deze sector van ordeningsrecht (zie 
hoofdstuk 4). Aanwijzingen voor een reële slaagkans van een bestuurlijke sanc-
tie of correctie zijn: een redelijke financiële positie van de betrokkene, deugde-
lijke (terug)betalingsafspraken, het aangaan van een lening om de schuld te vol-
doen e.d. Indien andere factoren geen contra-indicatie opleveren, kan een straf-
rechtelijke interventie in zo'n geval achterwege blijven. Of relatief gematigd, 
bijv. door beperking tot uitsluitend opsporingsonderzoek14 resp. voorwaarde-
lijk sepot of door een mildere straftoemeting. 
Gaat het om de vraag naar de haalbaarheid van een administratieve boete we-
gens premiemisbruik dan speelt de zgn. anti-cumulatieregel van art. 12 lid 5 CSV 
een rol. Deze doet de boete vervallen zodra er voor datzelfde fraudegeval sprake 
is van een onherroepelijke strafrechtelijke uitspraak (vrijspraak, ontslag van 
rechtsvervolging of veroordeling ter zake van art. 18 lid 1 en 2 CSV; zie nader 
par. 9.4.1). Met andere woorden, een interventie die zo'n strafrechtelijke uit-
spraak uitlokt, verkleint tegelijk de slaagkans van de bestuurlijke sanctie. Op 
die manier heeft de hier bedoelde anti-cumulatieregel een reflexwerking op de 
beslissing tot het al dan niet strafrechtelijk aanpakken van premiefraude.15 
Met betrekking tot uitkeringsmisbruik wordt de haalbaarheid van de bestuur-
lijke afdoening illusoir in geval de wet geen mogelijkheid geeft tot sanctie-op-
legging. Deze legislatieve tekorten bracht ik ter sprake in par. 4.5. Hier wijs ik 
nog op een aantal tekorten in de operationele sfeer die het belang van deze selec-
tiefactor relativeren: 
1. Retributieve sancties zoals niet-uitbetaling of verlaging van een uitkering 
(zie par. 3.4) zijn alleen op te leggen indien en voor zover er recht op uitke-
ring bestaat. Met andere woorden, zo'n sanctie is niet te effectueren als blijkt 
dat de uitkering ten onrechte is verleend, evenmin wanneer het recht op uit-
kering is beëindigd en slechts in beperkte mate wanneer de uitkering ten 
einde loopt. 
2. Voor de bepaling van de omvang van een retributieve sanctie in de uitke-
ringssfeer is de hoogte van de betrokken uitkering een uiterste grens, ook als 
de ernst van de fraude een zwaardere sanctie zou vragen. 
3. Door de omvang van het te vorderen bedrag zijn reparatoire sancties zoals 
terugvordering en verrekening (zie par. 3.4) in veel gevallen niet of niet volle-
dig te effectueren. 
Het laatste tekort speelt niet bij de langer lopende uitkeringen (AOW, AWW, 
AKW); deze lenen zich voor verrekening op langere termijn. Maar voor het ove-
rige is er sprake van ruimhartige kwijtschelding doordat vorderingen worden 
verwaarloosd of bijv. na vijfjaar als oninbaar worden afgeboekt. Deze praktijk 
wordt ook bevorderd door een sociale beleidsoptiek.16 
14. Meestal met het enige doel de opsporingsresultaten te gebruiken ter onderbouwing van de admi-
nistratieve vordering (zie par. 6.6.2). 
15. Deze cumulatieregel kan overigens worden omzeild door art. 225 Sr telaste te leggen (zie ook 
par. 5.10). 
16. Of door financiële beleidsoptiek: door de vordering te reduceren tot f 5000,-, de grens waaron-
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9.2.3.2 Typering en rubricering van defraude 
Een factor die meer in het algemeen bepalend is voor de prioriteit en de intensi-
teit van de strafrechtelijke handhaving, is het feit dat sociale-zekerheidsfraude 
valt te typeren als fraude met gemeenschapsgelden (over dit begrip zie par. 
2.6.2). De procureurs-generaal geven de aanpak van dit type voorrang boven de 
aanpak van fraude tussen burgers.17 Een rechtspolitiek standpunt dat vragen 
oproept ten aanzien van de rechtsgelijkheid en de evenredigheid van de handha-
ving. Alsook ten aanzien van de complicatie dat publieke en private fraude vaak 
onderling verweven te zijn. Hoe dit zij, meer dan een globale richtsnoer kan er 
niet in worden gelezen, temeer daar niet wordt aangegeven hoe de handhavings-
aandacht vervolgens moet worden verdeeld over belasting-, sociale-zekerheids-
en subsidiefraude. 
Binnen de sector van de sociale-zekerheidsfraude is in het verleden een merk-
waardige aandachtsverdeling ontstaan. Tot het eind van de jaren zeventig 
richtte de repressie zich vrijwel uitsluitend op uitkeringsfraude. Deze eenzijdig-
heid is vanaf 1972 met name gestimuleerd door de VVD in haar verkiezingscam-
pagne van dat jaar18 en in haar oppositie tegen het kabinet Den Uyl (1973-
1978), daarbij gesteund door een rapport van het wetenschappelijke bureau van 
de part i j ." 
De blikvernauwing stond ook onder invloed van de institutionele factor capaci-
teit. Men redeneerde simpelweg: uitkeringsfraude vraagt relatief minder hand-
havingslasten en bij ontdekking voert het spoor vaak vanzelf naar de betrokken 
werkgever.20 Bij het OM ontbrak het ook aan kwalitatieve capaciteit: er was on-
voldoende ervaring in het aanpakken van ondernemers fraude, vooral door de 
secundaire positie die de officier van justitie bij fiscale fraude heeft (zie art. 80 
AWR). De eerste fraudespecialisten waren dan ook 'steunfraude-officieren', 
ingevolge een besluit van de procureurs-generaal uit 1976.2 ' Wel richtten enkele 
pionierende officieren zich in de jaren daarna op een aantal opzienbarende kop-
pelbaasfraudes (zie par. 3.8.3). Hun misnoegen over het gebrek aan instrumen-
der de kantonrechter in civiele vorderingsprocedures bevoegd is (art. 38 RO), vermijdt men de 
kosten die vastzitten aan het voeren van een rechtbankprocedure. 
17. Standpunt van de procureurs-generaal d.d. 23 februari 1982. 
18. De toenmalige fractieleider Hans Wiegel meldde later over zijn introductie van uitkeringsmis-
bruik als verkiezingsinzet: 'In de eigen partij was daar veel verzet tegen. De oude achterban in de 
VVD vond dat niet chique, maar toen ik het een keer op een avond gebruikte, klapten de men-
sen, die waren het er helemaal mee eens. Je test in speeches bepaalde items uit. Niet bewust, je 
moet er geen grote geheimzinnige machinerie achter zoeken. Maar je merkt poef! er slaat een 
vonkje over...' (Interview Vrij Nederland 29 mei 1982). 
19. Zie Teldersstichting 1972 (rapport). 
20. Maar dit laatste verklaart nog niet de non-repressie van werkgeversfraude! Vgl. in dit verband 
de pleidooien om in het kader van de Wet Arbeid Buitenlandse Werknemers (Wet van 9 novem-
ber 1978 S 737) de handhavingsaandacht te richten op de werknemers en niet op de profiterende 
werkgevers. 
21. In dat jaar waren er steunfraude-officieren in Alkmaar, Amsterdam, Breda (al vanaf 1973), 
Dordrecht, Maastricht, Rotterdam en Zutphen. 
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tele ondersteuning daarbij ventileerden zij in interviews, jaarverslagen en requi-
sitoiren ter terechtzitting.22 Pas op den duur kregen zij gehoor in beleids- en po-
litieke kring. Daarbij speelde mee dat de daar bestaande beeldvorming van de 
ondernemersfraudeur inmiddels was 'geproletariseerd' als gevolg van het ex-
ploderende koppelbaaswezen.23 
Mede door politieke aandrang24 gaf de regering in 1978 een aanzet tot blikver-
ruiming in de richting van ondernemersfraude.25 Maar pas toen de ISMO in 
1981 het belang van een gecombineerde fraude-aanpak had onderstreept,26 
werd dit onomwonden door de regering erkend,27 en door het OM.28 Vanaf 
1981 functioneren per arrondissement fraude-officieren met zowel werkgevers-
als uitkeringsfraude in hun pakket.29 En in hetzelfde jaar vindt ook in kringen 
van de bedrijfsverenigingen een horizonverruiming plaats.30 
Al met al is het opmerkelijk dat de bakens niet veel eerder zijn verzet, vooral ge-
zien de criminologische kritiek die zich vanaf de jaren zestig richtte op ver-
schijnselen van klassejustitie. Zoals hierna blijkt zijn er overigens ook nu nog 
markante verschillen tussen beide sectoren, met name in het aangifte-en vervol-
gingsbeleid. 
Er is nog een restrubriek: de declaratiefraude van ziekenfondsmedewerkers (zie 
par. 3.7.4 en par. 9.8). In vergelijking met de afdoening van fraude van werkge-
vers en uitkeringsontvangers speelt het strafrecht hier een te verwaarlozen rol. 
Dit vooral als gevolg van de heersende beleidsoptiek ten opzichte van de sociale 
context van deze fraudegevallen (medische professie, carrièrevooruitzicht e.d.) 
en de problematische haalbaarheid van de bewijsvoering. 
9.2.3.3 Fraude-omvang 
De omvang van de fraude speelt een sleutelrol bij de prioriteitenstelling. Met als 
componenten: de hoogte resp. de duur van de fraude (de benadeling) en het 
aantal actoren, activiteiten, locaties e.d. (de spreiding). Bij uitvoeringsorganen 
en opsporingsdiensten ligt de nadruk op de benadelingscomponent; het vormt 
een pragmatische weegfactor die aansluit op de financiële aard van heffingen en 
uitkeringen, in wisselwerking met capaciteit en financiële beleidsoptiek. Bij po-
litie en justitie komen beide componenten aan bod, tegen het licht van capaciteit 
en crimineel-politiek beleid. 
22. Zie Van Duyne 1983: 36 en 43-44. 
23. Over deze criminologische grensverschuiving zie Verheul 1984a: 180-182. Zie ook par. 3.8.3. 
24. Ditmaal ook uit VVD-hoek; zie bijv. Aanh. Hand. 1977/1978,™. 17% (antwoorden op kamer-
vragen). 
25. Kamersl. II 1977/1978, 15 081, p. 195-205 (Bestek 81). 
26. ISMO 1981: 111. 
27. Kamerst. I981/I982, 17 050, nr. 2, p. 10 (Misbruik en oneigenlijk gebruik). 
28. Kamerst. Il 1982/1983, 17 600. VI, nr. 3, p. 70 (OM-jaarverslag 1981). 
29. Besluit van de procureurs-generaal d.d. 25 maart 1981. Zie ook par. 7.7.2. 
30. Zie par. 7.4.1.3 (GAK) en 7.4.1.2 (Sociaal Fonds Bouwnijverheid). Zie ook FBV-beleidsnota 
1981: par. 2. 
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Uitgangspunt op beleidsvormend niveau is dat de meer omvangrijke fraudege­
vallen het eerst voor afdoening in aanmerking komen. Voor werkgeversfraude 
is dit een globale beleidsindicatie." Voor uitkeringsfraude vormt het de rode 
draad die door de aangifte- en vervolgingsrichtlijnen loopt (zie nader par. 9.7). 
Op uitvoerend niveau wordt deze handhavingsvoorkeur echter meer dan eens 
gefrustreerd door gebrek aan capaciteit en affiniteit. Juist de aanpak van grote 
fraudezaken vraagt veel van het apparaat door hun bovenlokale, ingewikkelde 
en kostenintensieve karakter.32 Dit maakt de taak van de officier van justitie bij 
de prioriteitenverdeling brisant (zie par. 7.7). Het komt voor dat een uitvoe­
ringsinstantie die aanzienlijk financieel belang heeft in de opheldering van een 
fraudezaak, het OM eigen personeel aanbiedt om teamopsporing uit te lokken. 
Dit vertekent de gewone voorrangsweging van het OM,33 Hetzelfde gebeurt als 
een uitvoeringsorgaan de eigen benadeling optisch vergroot aan het OM presen­
teert (zie de vorige paragraaf). Ook bij de selectie van uitkeringsfraude zijn 
zulke stoorzenders actief (zie par. 9.7). 
9.2.3.4 Criminele context van defraude 
Een selectiefactor die in het verlengde van de vorige ligt is de criminele context 
van het fraudegeval. Hieronder vallen elementen als: de mate van opzet, de mo­
dus operandi en de organisatiegraad van de fraude, met aandacht voor de pro­
fessionaliteit van de planning, spreiding van actoren, locaties, activiteiten en 
geldstromen, eventuele verhaalsfrustratie resp. rechtspersonenmisbruik, en aan­
gevuld met recidive of (overig) strafrechtsverleden van de verdachte(n). In wis­
selwerking met crimineel-politieke beleidsoverwegingen (institutionele factor) 
ontstaan selecties als: 
- concentratie op leidinggevers en hoofddaders met voorbijzien van zwartwer­
kers en andere betrokkenen van geringere strafrechtelijke relevantie;34 
- het strafrechtelijk afdoen van uitkeringsfraude van geringe omvang omdat 
sprake is van recidive, georganiseerde opzet of listige toedracht. 
Ik reken hier ook toe: de selectie door het OM van bepaalde daderschapscon­
structies, als aangrijpingspunt voor nieuwe instrumenten van fraudebestrij­
ding. Voorbeelden van deze jurisprudentie-uitlokkende methode: de aanspra­
kelijkstelling van achtergrondfiguren die niet statutair aan de rechtspersoon 
31 Zieoa Kamerst I 1980/1981, 16 400, VI, nr. 67a, ρ 3, punt 10en 11 (justitiebegroting). Ka­
mers! II1982/1983,17 050, nr. 4, ρ 8, punt 28 (Misbruik en oneigenlijk gebruik), Kamerst II 
1982/1983, 17 600, VI, nr 3 ρ 71 (OM-jaarverslag 1981) 
32 Bij het GAK is zo'n 20 à 25% van de recherchecapaciteit continu ingezet in fraudeteams In de 
bloeitijd van het koppelbaaswezen (eind jaren zeventig, begin jaren tachtig) bedroeg bij het So-
ciaal Fonds Bouwnijverheid de personele uitleen aan fraudeteams ca 95% van de opsporings-
capaciteit Bron· leiding van de betrokken opsporingsdiensten 
33 Zie Wilzmg 1983:229, Hoogeboom 1985 64; Van de Bunt en Peek 1987· 76. 
34. Zo werd m de Papa Blanca-zaak (onderzoek 1980-1981) afgezien van de vervolging van de zgn. 
katvangers (soort zetbazen) Zie Van Brummen 1983: 234 
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zijn verbonden (geïnnoveerd door officier van justitie H. de Doelder in de Papa 
Blancazaak, HR 16 juni 1981 NJ 1981.586) en de inzet van art. 140 Sr tegen 
frauduleuze samenspanning (geïnnoveerd door officier van justitie E.F.G.M. 
Gelderman in de Renkumse fraudezaak, HR 26 november 1985 NJ 1986.389). 
Elementen uit de criminele context worden, samen met de omvangfactor, vaak 
vereenzelvigd met het zgn. ernstcriterium. Dit staat voor de mate waarin de 
rechtsorde geacht wordt te zijn aangetast of bedreigd. Voorzover dit criterium 
het strafrechtelijke ingrijpen indiceert en determineert (zie par. 4.5) vraagt het 
aanvulling met elementen uit de sociale context van het fraudegeval, een selec-
tiefactor die in de volgende paragraaf ter sprake komt. 
9.2.3.5 Sociale context van defraude 
De sociale context is als selectiefactor een verzamelnaam voor diverse omge-
vingsvariabelen van de justitiabele zoals welvaartsklasse, draagkracht, kring 
van verantwoordelijkheid en maatschappelijke positie. Maar ook de mogelijke 
sociale repercussies van strafrechtelijke interventie. De sociale context kan zo-
wel positief als negatief selecteren. Voorbeelden van het eerste: 
- een sterk gevarieerd arbeidsverleden van de werkgever wat het redelijke ver-
moeden wekt dat hij niet in de betrokken bedrijfsvereniging thuishoort; 
- bekendheid van de betrokkene bij branche- of beroepsgenoten waardoor een 
eventuele strafrechtelijke aanpak afschrikkend kan werken." 
Voorbeelden van negatief selecterende variabelen: 
- sociale deprivatie van bepaalde groepen cliënten door minimum inko-
menspositie en/of door vernederende controlepraktijken;36 
- evidente nood in concrete gevallen, bijv. bij alleenstaande uitkeringsontvan-
gers met kinderen, drugsverslaafde prostituees enz.37 
- risico's van strafrechtelijke aanpak voor het voortbestaan van het bedrijf en 
voor de werkgelegenheid;3' 
- beroepsstatus, carrièreperspectief en/of maatschappelijke positie van me-
dici (in geval van declaratiefraude) of van prominente bedrijven of figuren 
uit het openbare leven.39 
35. In de visie van de procureurs-generaal behoort deze omstandigheid positief te selecteren (stand-
punt d.d. 19 januari 1983). Zie ook Kamerst. II 1983/1984, 18 100, VI, nr. 3, p. 72 (OM-jaar-
verslag 1982). 
36. Vgl. Verrips en Van der Zwan 1986:58. Het jaarverslag van het arrondissementsparket Utrecht 
(1983, p. 37-38) bepleitte een mildere aanpak van uitkeringsfraudeurs die, anders dan bijv. be-
lastingfraudeurs, tot de kansarmen moeten worden gerekend: 'het soort mensen dat niet voor 
het geluk is geboren'. 
37. Vgl. Verheul 1982c: 781. 
38. 'Dan kun je als Openbaar Ministerie zeggen: Stel de werknemer schadeloos, dan valt er met mij 
over de strafvervolging te praten' (officier van justitie mr. H. Droesen in interview, Algemeen 
Dagblad 28 februari 1983). 
39. Officier van justitie mr. J. Schoonaard wees in een interview op de mogelijkheid in geval van 
prominentenfraude het departement te benaderen met de vraag: 'Vinden jullie ook dat we erop 
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Deze selectiemechanismen worden gevoed door de heersende handhavingskul-
tuur en en door de beroepsattitude van de actoren. Een en ander kan blijken uit 
een morele codering van de fraudeur in termen van crimineel, luxe, geslepen 
e.d. of in termen van zielig, door nood gedwongen e.d.40 Deze codering berust 
op allerlei vermoedens of aanwijzingen: de graad van behoeftigheid en sociale 
weerbaarheid, een argeloze of een arglistige inslag, het gericht zijn op persoon-
lijk gewin of op de financiële redding van zijn bedrijf enz. 
Bij de handhaving van de sociale-zekerheidswetgeving heeft de selectiefactor 
van de sociale context een eigen plaats naast de factoren van de omvang en de 
criminele context van de fraude. Deze factoren convergeren als het ware in de 
maatschappelijke ernst van het fraudegeval. 
9.2.3.6 Haalbaarheid van strafrechtelijke afdoening 
Tenslotte een selectiefactor van meer technische aard: de vraag naar de haal-
baarheid van de opsporing en de eventuele vervolging en berechting, vooral be-
zien op het vlak van de bewijsgaring en bewijsvoering. In concreto: de moeilijk-
heidsgraad en duur van de waarheidsvinding, de toereikendheid voor de bewijs-
voering en de hanteerbaarheid van het bewijsmateriaal dat ter terechtzitting 
wordt gepresenteerd. In wisselwerking met de factor capaciteit ontstaan de vol-
gende selectiemechanismen: 
— posterioriteit op grond van verwachte complicaties bij de bewijsgaring, bijv. 
bij internationaal vertakte resp. bovenlokaal georganiseerde fraude41, ver-
zwijging van gezamenlijke huishouding (zie par. 8.3.2) en inkomstenver-
zwijging door prostituees.42 
- prioriteit op grond van bewijsrijpheid, bijv.: het strafrechtelijk afdoen van 
een relatief kleine uitkeringsfraude die uit een werkgeversfraude rolt; of het 
vooruit gaan als we deze zaak aanpakken?' (Financieel Dagblad 30 november 1983). Ik wijs erop 
dat het element van de sociale context ook positief kan selecteren, bijv. omdat men de indruk wil 
vermijden van klassejustitie. 
40. Knegt 1986: 105 e.e. Zie ook Verheul 1982c: 782. 
41. Dit kan zoals we bij de factor criminele context zagen onder omstandigheden ook positief selec-
terend werken. 
42. De bewijsproblemen ten aanzien van prostitutie-inkomsten worden vaak omzeild door na sig-
nalering de uitkering eenvoudig stop te zetten of door de betrokkene te overreden zelf van haar 
uitkeringsaanspraak af te zien. Vgl. Verheul 1982c: 780-781. Als de zedenpolitie snel 'tipt' (zie 
par. 8.4.2) kan de fraudeduur onder de aangiftegrens uit de OM-richtlijnen blijven. De Boer 
(1980) deed de merkwaardige suggestie om het bewijsprobleem te op te lossen door een lande-
lijke registratie op te zetten en de bewijslast vervolgens om te draaien. Prostituees zorgen voor 
ongeveer 4% van het totale aanbod van uitkeringsfraude met uitschieters in de grote steden (zie 
Van Duyne 1986:36) zoals de sociale dienst van Amsterdam met 33% over de periode 1973-1981 
(Verheul 1982c: 780). In later jaren was dit beduidend minder (interne jaarverslagen van de af-
deling Bijzondere Controle). In Amsterdam bestond in de jaren vijftig een speciale afdeling 
voor 'zedelijk zwak staande vrouwen', bestemd voor prostituees en vrouwen die ambtenaren 
hadden verleid. (Bij mijn weten heeft men niet overwogen de laatsten in een afdeling voor 'zede-
lijk zwak staande mannen' onder te brengen.) 
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tot vervolging overgaan uitsluitend omdat de bedrijfsvereniging deze pan-
klaar aanlevert.43 
- reductie van het bereik van een teamonderzoek: met het oog op tijdige be-
rechting en overzichtelijke bewijsvoering beperkt de officier van justitie het 
aantal verdachten en/of strafbare feiten. Deze methode heeft de goedkeu-
ring gekregen van de leiding van het OM.44 Maar in de praktijk kan zij wre-
vel wekken bij de opsporingsambtenaren die in het onderzoek zijn geïnvol-
veerd, en ongenoegen bij de deelnemende uitvoeringsorganen die hun incas-
sobelang geschaad zien. 
9.2.4 Afwegingsvragen; een tussenstand 
Het voorgaande was een overzicht van institutionele en gevalsgebonden, posi-
tieve en negatieve, officiële en officieuze, harde en zachte determinanten voor 
de afdoening van sociale-zekerheidsfraude. Uit de mogelijke dwarsverbindin-
gen tussen deze factoren springt er een naar voren met sterke papieren: de kos-
ten-batenaj'weging. In de praktijk is dit een kwantitatieve benadering met aan 
de kostenkant de capaciteit aan inzetbare mensen en middelen en aan de baten-
kant het in het geding zijnde financiële belang, overwegend geconcretiseerd in 
de factor fraude-omvang. Deze eenzijdigheid behoeft aanvulling met minder 
meetbare maar relevante elementen van meer kwalitatieve aard. Zo kunnen aan 
de kostenkant worden meegewogen: de deskundigheid die moet worden inge-
zet, de besluitvormings- en coördinatiekosten, de inbreuk op de persoonlijke 
vrijheid, de beschikbare rechtsbescherming, de maatschappelijke werking van 
de handhaving op derden enz. 
Is de kwantitatieve eenzijdigheid van de afweging ook aan de batenkant bij te 
stellen? De daar dominante factor van de fraude-omvang heb ik deels omschre-
ven als een pragmatische parameter die aansluit op de financiële en dus de 
kwantitatieve aard van heffingen en uitkeringen. Maar hij wordt ook be-
schouwd en gepresenteerd als parameter voor rechtsgelijkheid. In dit laatste ligt 
een aangrijpingspunt voor kwalitatieve nuancering. Zaken die zich naar om-
vang gemeten als gelijke gevallen aandienen, kunnen bij nader inzien zeer ver-
schillend zijn, hetgeen door een evenredigheidstoets kan worden gecorrigeerd. 
Bijv. door het fraudebedrag te relateren aan de inkomenspositie vóór de 
fraude45 ofwel door het bedrag te relateren aan de totale (rechtmatige) premie-
schuld of uitkeringsaanspraak over de delictueuze periode. Een dergelijke pro-
portionele hantering van de fraude-omvang schept ruimte voor elementen als 
43. Als het Sociaal Fonds Bouwnijverheid in zo'n geval op weigering stuit van de officier van justi-
tie, licht de dienst een deel van de fraudezaak eruit om dit in een volgend arrondissement aan te 
bieden. Aldus Hoogenboom 1985: 64. 
44. Standpunt van de procureurs-generaal d.d. 23 februari 1983. 
45. In gelijke zin Brüll 1983: 65. 
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(relatieve) bevoordelingsomvang en draagkracht, elementen die deel uitmaken 
van de sociale context van de gedraging. 
Een kwalitatieve oriëntatie van de kosten-batenafweging past in het kader van 
een behoorlijke en verantwoorde rechtshandhaving. De prijs is een zeker verlies 
aan vuistregelkarakter van het uitgezette beleid. Aan de hierna behandelde be-
leidsregels inzake uitkeringsfraude (zie par. 9.7.1 e.v.) is af te lezen dat deze 
prijs te hoog wordt geacht. 
9.3 Het penologische dilemma als afdoeningsprobleem 
De besluitvorming ter afdoening van sociale-zekerheidsfraude wordt bemoei-
lijkt door een dilemma dat zich bij de sanctiekeuze aftekent en dat zijn schaduw 
vooruitwerpt in de voorliggende beslissingsfase. Ik doel op de situatie dat geen 
vrijheidsbenemende (strafrechtelijke) sanctie in de rede ligt maar evenmin een 
financiële sanctie (bestuurlijk of strafrechtelijk). Een vrijheidsstraf kan ontra-
den zijn op grond van de betrekkelijke ernstgraad van de normschending of de 
dysfunctionele effecten die eigen zijn aan detentie in het algemeen. Maar ook 
op grond van te verwachten effecten in het concrete geval zoals een perspectief-
loze werkloosheid na afloop van de detentie, nieuw fraude-gedrag enz. Tegelijk 
kunnen ook tegen een financiële sanctie bezwaren bestaan.46 Zulke bezwaren 
kunnen liggen in de sfeer van de effectuering, bijv. bij betalingsonwil of ver-
haalsfrustratie (zie par. 3.6) of in geval van operationele tekorten bij de opleg-
ging (zie par. 9.2.3.1). Maar ook in de sfeer van de effectiviteit: afwenteling van 
de boete als bedrijfskosten, compensatie met een beroep op de sociale zekerheid 
of compensatie met nieuw fraudegedrag. 
Bij de afdoening van uitkeringsfraude is het bezwaar vaak geconcentreerd in de 
geringe financiële draagkracht van de betrokkene, bijv. na stopzetting of verla-
ging van de uitkering, aanwezigheid van andere schulden e.d. Het begrip draag-
kracht is gekoppeld aan de bestaanszekerheid van de burger die grondrechtelijk 
is erkend.47 Deze stelt grenzen aan de oplegging van financiële sancties, niet al-
leen in het bestuursrecht48 maar ook in het strafrecht. Dit laatste is te lezen in 
art. 24 Sr, de bepaling die de vermogenssanctie oriënteert op de draagkracht 
van de betrokkene en een onevenredige aantasting van inkomen en vermogen 
verbiedt. 
Het is aannemelijk dat de strekking van art. 24 Sr doorwerkt bij de vaststelling 
van een financieel belastende voorwaarde in het kader van het justitiële sepot 
(artt. 244 lid 3 en 245 lid 4 Sv), de transactie (art. 74 Sr)49 en de voorwaardelijke 
46 Nog afgezien van de vraag of ze ingevolge de wet zijn op te leggen (zie par 4 5) 
47. O a in art 25 Universele Verklaring voor de rechten van de mens (1948) en art 11 Internatio-
naal Verdrag inzake economische, sociale en culturele rechten (1966) Zie ook art 12 Europees 
Sociaal Handvest (1961) en art 20 GW 
48 Bijv. de grens van 90% van de bijstandsnorm 
49 Over deze doorwerking zie Kamerst 1,1982/1983, 15 012, ρ 13 
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veroordeling (art. 14a e.v. Sr).50 Dit zijn modaliteiten die met name bij de af-
doening van uitkeringsfraude worden gehanteerd om de terugbetaling van ten 
onrechte ontvangen uitkeringen te stimuleren.51 Maar, gelet op bovenge-
noemde contraindicaties mag de slaagkans hiervan niet te hoog worden aange-
slagen.52 
Bij sociale-zekerheidsfraude van ernstiger aard kan het penologische dilemma 
worden ontgaan door toepassing van de sanctie van onbetaalde arbeid (voor-
heen: dienstverlening). Bij fraude van geringe ernst kan men kiezen voor de 
waarschuwing, een handhavingsreactie die door de ISMO juist voor deze norm-
schendingen is aanbevolen.53 Deze informele sanctie kan door de officier van 
justitie als zgn. parketstandje worden toegevoegd aan zijn sepotmededeling; zij 
kan ook worden toegepast in de vorm van een uitdrukkelijk vermaan van de 
controle- of opsporingsbeambte dat bij een eerstvolgend vergrijp wèl aangifte 
zal worden gedaan of proces-verbaal opgemaakt. Is daarnaast nog sprake van 
terugvordering dan zijn op dat punt de problemen overigens nog niet uit de we-
reld. 
Met andere woorden een rationele en verantwoorde fraude-afdoening, zowel 
bij de concrete sanctietoemeting als bij de beslissingsmomenten die daaraan 
voorafgaan, is verre van eenvoudig. Dit temeer als men de problematiek van de 
meervoudige repressie erbij betrekt. Deze komt hierna aan de orde. 
9.4 Meervoudige repressie als afdoeningsprobleem 
9.4.1 De wettelijke basis van sanctiecumulatie 
Een probleem bij de afdoening van sociale-zekerheidsfraude is het verschijnsel 
van de meervoudige repressie. Bijv. stopzetting van de uitkering of verlaging 
daarvan (de zgn. strafkorting) gecombineerd met een geldboete. Of de extreme 
viervoudige variant: strafkorting, terugvordering, geldboete en voorwaarde-
lijke gevangenisstraf. Deze problematiek doet zich hoofdzakelijk voor bij de 
handhaving aan de distribuerende kant. Aan de collecterende kant wordt de 
justitiabele beschermd door art. 12 lid 5 CSV: een ingevolge het eerste en tweede 
lid opgelegde administratieve boete vervalt bij het onherroepelijk worden van 
een wegens dezelfde normschending gegeven strafrechtelijke uitspraak (vnj-
50 Art. 14c lid 3 Sr verwijst expliciet naar art. 24 Sr. Meer over dit laatste artikel Hazewinkel-
Suringa/Remmelink 1987 594-595 
51 Het alternatief van de civiele voeging in het strafproces heeft als nadelen de lage limiet van 
f 1500,- (art 56 lid 5 RO) en de processueel zwakke positie van de eisende partij (zie art 332 e ν 
Sv). 
52 Deze stimulans is beperkt tot de voorwaardelijk veroordeelde zelf HR 7 oktober 1986 NJ 
1987 441 de voorwaarde dat de verdachte en haar echtgenoot zich zullen blijven houden aan de 
met de sociale dienst afgesproken terugbetahngsregeling is in strijd met het recht 
53 ISMO 1985 311. Deze handhavingsreactie komt ook voor in de OM-richtlijnen inzake uitke­
ringsfraude 1989. Zie par 9 7 4, figuur 19 
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spraak, ontslag van rechtsvervolging of veroordeling).54 Deze bepaling heeft 
dezelfde werking als de anti-cumulatieregels in het fiscale sanctierecht.55 
Het voorstel deze bescherming ook aan de uitkeringsontvanger te geven is door 
de regering afgewezen.56 De argumenten vat ik hier samen: 
a. Bij belasting- en premieheffing is geen sprake van een concrete tegenpresta­
tie; aan de distribuerende kant is er recht op prestatie, ongeacht premie-af-
dracht. 
b. De bedragen van belasting- en premieheffing zijn relatief hoger dan de uitke­
ringen; hetzelfde geldt voor de respectieve bestuurlijke sancties. 
с Het is te verwachten dat OM en strafrechter rekening houden met de be­
stuurlijke sanctie-oplegging. 
d. Het beleidsuitgangspunt dat alleen bij ernstiger fraude strafvervolging 
plaatsvindt voorkomt ongewenste cumulatie. 
Op deze redengeving is m.i. het volgende afte doen: 
Ad a: Deze vaststelling is grotendeels juist maar zij heeft betrekking op de wets-
uitvoering en niet op de sanctieoplegging. 
Ad b: Wat hiervan zij (bijv. gelet op de relatieve zwaarte van de administratieve 
sanctie), de zwaarte als zodanig is niet relevant voor het al dan niet wettelijk 
vastleggen van een bescherming tegen meervoudige repressie. Aan de heffin-
genkant geldt deze wettelijke bescherming evenzeer in geval van een lage boete. 
Ad c: Los van de vraag of deze verwachting gegrond is, zij kan eveneens worden 
gekoesterd aan de collecterende kant waar wèl anti-cumulatieregels zijn inge-
voerd. 
Ad d. Dit uitgangspunt geldt ook voor de handhaving aan de collecterende kant 
waar de burger wèl tegen cumulatie is beschermd. Overigens: ook als zij zich be-
perkt tot gevallen van ernstiger fraude is cumulatie in beginsel onaanvaardbaar. 
De argumentatie van de regering om de uitkeringsontvanger te onthouden wat 
zij de belasting- en premieplichtige wel gunt, is dus niet sterk. Dat wordt nog 
duidelijker wanneer men de argumenten overziet die vóór gelijkstelling pleiten: 
1. Tussen de bestuurlijke sancties aan de heffingskant en die aan de distribue-
rende kant bestaan evidente overeenkomsten ten aanzien van: 
- de inhoud van de gesanctioneerde norm: verplichting tot informatiever-
strekking aan het uitvoeringsorgaan resp. tot medewerking aan controle-
activiteiten; 
— het rechtsgoed dat door norm en sanctie wordt beschermd: de uitvoering 
en de financiële huishouding van het (collectieve) stelsel van heffingen en 
prestaties; 
54 Het effect van deze anti-cumul?'ieregel op de afdoenmgsselectie heb ik aangegeven in par. 
9 2 3 1 
55 A m 9 lid 4, 18 lid 3,21 lid 2 AWR en art 142AWDA Over de fiscale anti-cumulatie zie Wattel 
1985 146-149 
56 Naar aanleiding van voorstellen van het PvdA-Ud Dales, gedaan in het kader van de opneming 
van strafbepalingen in de ABW ZieKamerst II1985/1986 e ν 19 237,nr 7, ρ l e n n r 8 en 9, 




- het werkingsbereik van de gesanctioneerde normen: ze zijn algemeen ver­
bindend; 
- het doel van de sanctie: preventie (normversterking) en bestraffing (re­
pressie).57 
2. De gelding van het ne bis in idem-beginsel. Dit beginsel ligt ten grondslag aan 
de bestaande anti-cumulatieregels. De memorie van toelichting bij art. 12 lid 
5 CSV noemt deze regel een 'uitwerking van het beginsel dat niemand in de­
zelfde zaak tweemaal bestraft mag worden'.58 Niet valt in te zien dat de wer­
king van dit beginsel plotseling ophoudt zodra men van het collecterende 
naar het distribuerende deel van de sociale zekerheid overstapt. Ook daar 
geldt wat in het rapport Algemene Bepalingen van Administratief Recht met 
betrekking tot de samenval van leedtoevoegende sancties vaststelt:59 uitslui­
ting van deze cumulatie moet zijn gewaarborgd. 
3. Gelijktrekking van deze regel van rechtsbescherming is een eis van behoor­
lijke handhaving, vooral gelet op de rechtsgelijkheid, de evenredigheid en de 
faire verweerpositie van de burger. 
Desondanks kreeg de gelijktrekking geen parlementaire meerderheid,60 dit on­
danks kritische opmerkingen van een aantal kamerleden.61 Het resultaat is een 
markante legislatieve disharmonie tussen twee evenwaardige handhavingssec-
toren. De cumulatieve repressie die als gevolg daarvan aan de uitkeringskant 
voorkomt staat vooral op gespannen voet met het criterium van de evenredig­
heid. De toegemeten nadelen worden niet of nauwelijks overzien, laat staan ver­
antwoord (geen redelijke en billijke afweging) en het totale sanctiegewicht staat 
niet in redelijke verhouding tot de ernst van het feit (gebrek aan proportionali­
teit)62 
9.4.2 Afstemming ter voorkoming van meervoudige repressie 
Daar waar anti-cumulatieregels ontbreken is het verschijnsel alleen te beteuge­
len door zoveel mogelijk rekening te houden met de benadeling die in het andere 
57 De overeenkomst naar werkingsbereik van de norm en naar doel van de sanctie sluit aan bij de 
criteria die de Hoge Raad hanteerde bij de vaststelling dat het opleggen van bepaalde fiscale 
boeten gelijkstaat aan strafvervolging in de zin van art. 6 EVRM (HR 19 juni 1985 NJ 
1986 104) 
58 Kamerst II 1984/1985, 18 983, nrs 1-3, ρ 14 (Wijziging van de CSV) 
59 Commissie inzake algemene bepalingen van administratief recht 1984 363 
60 Zie Hand. II 1986/1987, 25 september 1986, TK 6, ρ 168 (amendement Dales met betrekking 
tot de ABW) en Hand II1986/1987, 14 oktober 1986, p. 2 (motie Dales met betrekking tot an­
dere uitkeringswetten) In beide gevallen stemden vóór gelijktrekking PvdA, D66, PPR en 
PSP 
61 ZieKamerst II 1986/1987, 19 231, nr. 79en Hand. 11986/1987, ρ 507en 512-513 (Opneming 
van strafbepalingen in de ABW) Zie ook Kamerst. 11986/1987, 18 983, nr 176,p l-2(Wijzi-
ging van de CSV). 
62 Kritisch over de sanctiecumulatie bij de handhaving van (uitkerings)wetten Muller 1937: 123 
e.v., Hebing 1975, Werkgroep Lamers 1978.49 en 62. 
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sanctiesysteem is toegebracht of wordt overwogen. Met andere woorden, door 
binnen de eigen competentie af te zien van (verdere) repressie of door de eigen 
reactie naar rato te matigen. Deze afstemming past bij de sanctiebeslissing zelf 
maar ook in de voorfase daarvan; zij past in de gehele handhavingsketen." 
De afstemming in de voorfase wordt bemoeilijkt doordat de volgorde van de 
handhavingsreacties onzeker is. Uitgaande van het primaat van de bestuurlijke 
handhaving (zie hoofdstuk 4) ligt het voor de hand dat deze het eerst wordt af-
gewikkeld. Maar er zijn omstandigheden die de volgorde anders of onzeker ma-
ken: 
- de lange duur van een administratieve afhandeling ten gevolge van ingewik-
keldheid, stagnatie door ingesteld beroep enz.; de (verdere) strafrechtelijke 
afdoening kan daarop niet wachten wegens het risico van sepotrijpheid we-
gens 'oud feit' of het risico van overschrijding van de redelijke termijn; 
- een vroegtijdig verzoek van het OM of van andere diensten om deel te nemen 
aan een fraudeteamonderzoek; 
- de behoefte om de bestuurlijke afdoening te onderbouwen met gegevens die 
door opsporingsonderzoek boven water komen;64 
- gebrek aan communicatie tussen de actoren die over de bestuurlijke en straf-
rechtelijke afdoening beslissen. 
De aanpak van het probleem van de meervoudige repressie wordt door dit alles 
niet gemakkelijker. Daarom is het hard nodig dat de coördinatie van de hand-
havingsreacties wordt georganiseerd en bevorderd:65 zowel binnen het uitvoe-
ringsorgaan (interne afstemming) als tussen het uitvoeringsorgaan en justitie 
(externe afstemming). De interne afstemming dient primair te gebeuren in een 
geïnstitutionaliseerd sanctie-overleg van de betrokken handhavingssystemen. 
Dat wil zeggen, tussen vertegenwoorders uit de bestuurlijke sanctiesfeer bijv. 
leden van de kleine of sanctiecommissies van bedrijfsverenigingen en sociale 
diensten, en vertegenwoordigers uit de opsporingssfeer, bijv. de chef van de 
recherche-afdeling en/of andere opsporingsambtenaren.66 Van groot belang is 
dat de competenties en verantwoordelijkheden van de overlegpartijen vooraf 
zijn afgebakend. Dit geldt ook en vooral de begrenzing van de informatieuit-
wisseling, met aandacht voor de rechtsstatelijke en behoorlijkheidsrisico's die 
vastzitten aan vermenging van competentiesferen (zie par. 6.6.2). 
De externe sanctie-afstemming kan worden bevorderd door: 
1. Tijdige, gestandaardiseerde en toereikende informatieverstrekking aan het 
OM ten behoeve van vervolging en berechting. Deze informatie gaat uit van 
63. Reijntjes 1983: 1078. Zie ook Werkgroep Lamers 1978: 49. 
64. Over deze sfeervermenging zie par. 6.6.2. Vgl. Blonk e.a. 1985: 23 en 29, waar als volgorde 
wordt gesuggereerd: 1. opsporingsonderzoek, 2. afdoening volgens het gekozen handhavings-
systeem. 
65. Vgl. de aanbeveling van de Commissie inzake algemene bepalingen van administratief recht 
(1984:363): 'In de gevallen dat een administratieve en strafrechtelijke sanctie kan worden toege-
past is het wenselijk dat de tot toepassing bevoegde organen met elkaar overleg plegen'. 




het uitvoeringsorgaan resp. de opsporingsafdeling. Zij heeft betrekking op 
de voorgenomen of getroffen sancties en correcties, de bereikte resultaten 
ervan en de slaagkans in de toekomst. Tijdige informatie wil zeggen: tegelijk 
met de aangifte en, geactualiseerd, vlak voor de rechtszitting. De officier van 
justitie dient de genoemde gegevens zo nodig op te vragen. 
2. Gestandaardiseerde uitwisseling van voortgangsinformatie tussen het OM 
en het uitvoeringsorgaan. Dit betreft het zgn. afloopbericht van het OM over 
het resultaat van de strafrechtelijke afdoening en de informatie van het uit-
voeringsorgaan over het verloop van de terugbetalingsregeling in het kader 
van een voorwaardelijk sepot of voorwaardelijke veroordeling. 
Zowel de interne als de externe sanctiecoördinatie kan worden gestimuleerd 
door beleidsregels en -afspraken waarin het rechtsstatelijke belang wordt on-
derstreept van een evenredige handhaving zonder cumulatie van repressie. Dit 
moet ook tot uiting komen in concrete handelingsadviezen. Zo adviseren de 
richtlijnen inzake belastingdelicten (en delicten in het kader van de premiehef-
fing volksverzekeringen) een zaak niet aan justitie over te dragen indien daar-
voor een administratiefrechtelijke sanctie is opgelegd.67 
De hier bedoelde voorzieningen om het verschijnsel van de meervoudige repres-
sie te beteugelen moeten overigens worden gezien in het ruimere kader van de 
beleidscoördinatie tussen bestuur en justitie. In de volgende paragrafen daar-
over meer. 
9.5 Beleidsafstemming tussen uitvoeringsorganen en justitie 
9.5.1 Coördinatieproblemen 
De afstemming van het afdoeningsbeleid van de uitvoeringsorganen (met hun 
aangeschakelde opsporingsfunctie) en dat van het OM is structureel problema-
tisch. Met als voornaamste, reeds eerder aangeduide oorzaken: de autonome 
taakgebieden in de rechtshandhaving, de concurrerende gezagslijnen in geval 
van interne opsporing bij het uitvoeringsorgaan en de uiteenlopende beleids-
oriëntatie en handhavingstraditie bij justitie en bestuur. De coördinatieproble-
men uiten zich niet alleen in ongecontroleerde samenloop van repressie (zie 
hierboven) maar ook en vooral in een onevenwichtig aangifte- en vervolgings-
beleid.™ Dit verschijnsel is niet van vandaag of gisteren. Zo werd in 1936 waar-
genomen dat 70 à 80% van de aangegeven gevallen van zgn. steunfraude door 
het OM werden geseponeerd.69 In diezelfde crisisjaren kon het gebeuren dat een 
67. Beleidsuitgangspunten bij de opsporing en vervolging van belastingdelicten ingevolge art. 68 lid 
2 van de AWR, Stc. 22 januari 1985, nr. 13. Dit advies hangt overigens samen met de Fiscale 
anti-cumulatieregels (zie vorige paragraaf). 
68. Over deze term zie par. 9.1. 
69. Fraudedelicten scoren in het algemeen relatief hoog, ook nu nog: uit het OM-jaarverslag 1986 is 
te extrapoleren dat van de afgedane rechtbankzaken inzake alle soorten fraude 50% was gese-
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officier van justitie een inval deed bij een instelling van maatschappelijk hulp-
betoon om te onderzoeken of men daar had verzuimd aangifte te doen van 
steunfraude.70 Achtergrond van deze fricties vormde de onbeperkte ambtelijke 
aangifteplicht van art. 162 Sv (oud) en het feit dat in de vervolgingspraktijk van 
het OM beleidsoverwegingen nog nauwelijks een rol speelden.71 Maar ook 
vanaf de jaren zeventig, toen het OM zich als beleidsorgaan ging profileren, zijn 
de discrepanties in het aangifte- en vervolgingsbeleid blijven bestaan.72 
Deze discrepanties gaan ten koste van de rechtsgelijkheid en de efficiëntie van 
de handhaving. Verbetering van de coördinatie tussen uitvoeringsorganen en 
OM is dan ook een primaire eis van rechtmatigheid èn doelmatigheid.73 Vanaf 
het midden van de jaren zeventig is naar verbetering gezocht, vooral langs twee 
wegen: beleidsoverleg en beleidsregels. Daarover gaan de volgende paragrafen. 
9.5.2 Coördinerend overleg 
Vanaf het midden van de jaren zeventig ontstonden, vaak als uitloop van con-
creet fraude-onderzoek, allerlei overlegverbanden.74 In 1981 ontvouwde de 
ISMO een overlegstructuur waarin onderscheid werd gemaakt tussen beleidso-
verleg, geleid door een officier van justitie, en werkoverleg onder leiding van 
een officier van justitie resp. een politiefunctionaris. Deze structuur zou moe-
ten aansluiten bij de voorgenomen politiële regio-indeling.73 Maar de opzet 
heeft het om verschillende redenen niet gehaald: gebrek aan capaciteit om alle 
22 politieregio's te bezetten, voorkeur bij het OM om het overleg te structureren 
langs justitiële in plaats van bestuurlijke grenzen en de moeilijkheid de be-
staande overlegvormen opnieuw te modelleren. Op dit moment kennen we vor-
men van beleidsoverleg, werkoverleg of combinaties van beide. Beleidsoverleg 
richt zich vooral op bevordering van samenwerking in het algemeen, afstem-
ming van fraudebeleid, juridische aspecten, uitwisseling en evaluatie van be-
leidsinformatie en globale prioriteitenstelling. Bij werkoverleg ligt het accent 
op uitwisseling van gegevens, coördinatie van onderzoek, voorbereiding van 
acties, vorming van fraudeteams, voortgangsberaad, opsporingstactiek en -
techniek, kwaliteit van het proces-verbaal en wrijfpunten ten gevolge van de ge-
zagsdualiteit bij de interne opsporing. Werkoverleg kan samenvallen met de 
poneerd (p. 75), terwijl het sepotcijfer met betrekking tot alle afgedane (gewone) rechtbankza-
ken 31 % bedroeg (p. 8,9 en 62). 
70. Hueting 1984: 10. Vgl. Groot 1987: 255, 
71. ZiePatijn 1984: 158. Over art. 162 Sv oud en nieuw zie par. 6.6.1. 
72. Dat blijkt bijv. uit dossieronderzoek in het hofressort 's-Hertogenbosch uit 1973 en 1974 (bron: 
Overlegpunt Noord-Brabant). Zie ook Hebing 1975:473; Werkgroep Lamers 1978:47-50 en 53; 
Commissie Pfeil 1981: 9 en Vereniging van Nederlandse Gemeenten 1987: 48. Over de be-
leidsprofilering van het OM zie par. 1.2. 
73. Vgl. Werkgroep Lamers 1978: 50. 
74. Voor deze ontwikkeling tot ongeveer 1980 zie ISMO 1981: 119-125. 
75. ISMO 1981: 111-118. 
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operationele samenwerking in fraudeteams (zie par. 7.6.1 ). Hier volgt een o ver-
zicht van de bestaande overlegvormen:76 
a. justitieel beleidsoverleg: 
- ressortelijke fraudecommissies, zgn. refraucoms, bestaande uit de offi-
cieren van het ressort die zijn belast met fraudezaken, eventueel aange-
vuld met politiefunctionarissen, onder voorzitterschap van een advocaat-
generaal, en met als hoofdtaken: coördinatie tussen de arrondissementen 
en beleidsvoorbereiding voor de ressortsvergadering van procureurs-
generaal, advocaten-generaal en hoofdofficieren van justitie; 
- vergadering van voorzitters van de refraucoms, met als taken: harmoni-
satie van het beleid op landelijk niveau en advisering van de procureurs-
generaal; 
- vergadering van procureurs-generaal, met ten aanzien van de fraude-
bestrijding als taak: het aangeven van algemene beleidsuitgangspunten 
op landelijk niveau; 
b. bestuurlijk beleidsoverleg: 
- fraude-overleg in werkgroepen van de koepelorganisaties (Sociale Verze-
keringsraad, Federatie van Bedrijfsverenigingen en het directeurenover-
leg van sociale diensten DIVOSA);77 
- inter- en intracategoraal overleg tussen bedrijfsverenigingen en fiscus 
(coördinatie van onderzoek en afdoening) en tussen bedrijfsverenigingen 
resp. gemeenten (coördinatie van sanctiebeleid); 
c. politieel beleidsoverleg: 
- landelijk contact van gemeentelijke sociale rechercheurs en bijzondere 
controleurs, ondergebracht bij DIVOSA; 
- overlegplatform van opsporingsambtenaren, werkzaam bij de districts-
kantoren van het GAK; 
d. justitieel-politieel-bestuurlijk beleids- en/of werkoverleg, een categorie met 
grote verschillen in signatuur ten aanzien van: 
- bereik: arrondissement, politie-regio of lokaal; 
- opzet: multidisciplinair7', tripartite79 of bilateraal;80 
76 Voor de overlegvormen waarbij de gemeenten zijn betrokken zie Vereniging van Nederlandse 
Gemeenten 1987 
77 De fraudewerkgroep van de Federatie van Bedrijfsverenigingen (vanaf 1977) heeft een brede sa-
menstelling met afvaardiging van alle koepelorganisaties en van het ministerie van sociale zaken 
en werkgelegenheid 
78 Ik wijs in dit verband op de zgn fraude-informatiecentra waar vooralsnog op experimentele in-
formatie wordt uitgewisseld tussen belastingdienst, bedrijfsverenigingen, sociale diensten en 
opsporingsdiensten En op de zgn BOD-platforms (van Bijzondere Opsporingsdiensten en re-
guliere politie). 
79 Met name het driehoeksoverleg van hoofdofficier van justitie, politie en burgemeester, volgens 
de nota Samenlevingen Criminaliteit (1985· 53-54 en 86) een belangrijk coordinatieberaad voor 
de bestrijding van kleine criminaliteit Omdat de uitvoeringsorganisatie hier niet aan deelneemt 
geldt dit m ι niet of nauwelijks voor de sociale-zekerheidsfraude. 
80. Bijv het overleg tussen (hulp)officier van justitie met opsporingsambtenaren van uitvoerings­
organen Zie Kleijne 1983 30 Bij de GSD Amsterdam functioneert dit overleg bijv naar wens 
(Verheul 1982c en interne jaarverslagen van de afdekling Bijzondere Controle) 
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- samenstelling: OM, reguliere politie, Fiscale instanties, sociale-zekerheids-
organen, opsporingsdiensten; 
- leiding: officier van justitie, recherche-chef, regionale coördinator; 
- graad van organisatie en frequentie van het beraad: geïnstitutionaliseerd, 
ad hoc, frequent, incidenteel. 
Waar vindt in dit bonte tableau de zo nodige afstemming tussen bestuur en 
justitie plaats? Op het (uitsluitend) beleidsvormende niveau bestaat er geen 
overlegvorm waarin èn het OM èn de uitvoeringsorganisatie participeren.8 ' Op 
dat niveau is er alleen intern-justitieel en intern-bestuurlijk beraad. Aanvanke-
lijk heeft het in de bedoeling gelegen dat de uitvoeringsorganisatie op gezette tij-
den zou worden betrokken in het overleg van de refraucoms en van de vergade-
ring van voorzitters van deze commissies. Maar dit is niet van de grond geko-
men.82 Het enige niveau waar wel sprake is van coördinerend beraad is dat van 
het hierboven onder d. aangegeven werk- en beleidsoverleg. Op dat lagere ni-
veau zijn de verbindingen nu eenmaal korter en de contacten directer. Maar 
daar staat tegenover dat het overlegpatroon daar totaal verbrokkeld is, wat de 
beleidsafstemming niet bepaald bevordert, zowel in horizontale als in verticale 
richting. Daarbij komt dat de lagere echelons van de uitvoeringsorganisatie het 
fraude-overleg vaak niet tot hun gewone takenpakket rekenen. En de inbreng 
van de officier van justitie staat in het teken van zijn afstandelijke en broze rela-
tie met de interne opsporingsfunctie bij de uitvoeringsorganen (zie par. 7.7.2). 
Een inventariserend onderzoek van de Vereniging van Nederlandse Gemeen-
ten85 komt tot de slotsom dat de bestrijding van sociale-zekerheidsfraude bij de 
gemeenten het moet stellen zonder deugdelijk coördinerend overleg met justi-
tie: het werkoverleg is niet meer dan een 'postzegelbeurs' voor informatie-uit-
wisseling, van een coördinerende inbreng van het OM is doorgaans geen sprake 
en beleidsoverleg functioneert vrijwel nergens. 
Deze conclusies betreffen weliswaar niet het gehele veld van de handhaving van 
de sociale zekerheidswetgeving, maar er zijn bij mijn weten geen aanwijzingen 
dat deze diagnose elders beter uitpakt. 
9.5.3 Coördinerende richtlijnen 
Beleidsoverleg kan uitmonden in de vaststelling van landelijke richtlijnen in-
81. Een probeersel van korte duur (1983-1986) was het Landelijk Centraal Overleg Fraudebestrij-
ding Sociale Zekerheid, bedoeld voor de uitvoeringsorganisatie van fiscus en van de sociale ze-
kerheid en voor de voorzitters van de refraucoms. Dit overleg is opgeheven omdat het niet le-
vensvatbaar bleek en omdat het een overlapping opleverde van de onder b. genoemde werk-
groep van de Federatie van Bedrijfsverenigingen. 
82. In beleidsstukken wordt dit verklaard door gebrek aan gespreksstof en door de vrees dat hel op 
hoger niveau aankaarten van beleidskwesties de werkrelaties met het OM zou kunnen schaden. 
Aan het hier bedoelde justitiële beleidsoverleg wordt wel periodiek deelgenomen door het de-
partement van justitie en door de centrale recherche-informatiedienst (CRI). 
83. Vereniging van Nederlandse Gemeenten 1987. 
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zake de overdracht van fraudezaken aan het OM en de verdere justitiële afhan-
deling, kort gezegd het aangifte- en vervolgingsbeleid. Tot nu toe zijn zulke 
richtlijnen alleen voor de uitkeringsfraude opgesteld (zie nader par. 9.7). Ge-
schreven door en voor het OM zijn dit beleidsregels krachtens ongeschreven 
recht. Voor zover de uitvoeringsorganen hun beleid op de richtlijnen aansluiten 
krijgen ze externe werking op grond van zelfbinding door deze organen. Deze 
werking berust ook op art. 162 lid 5 en 6 Sv, waarin de mogelijkheid is gegeven 
de ambtelijke aangifteplicht onder andere langs deze weg te beperken (zie par. 
6.6.1). Voor zover de richtlijnen de hoofdregel van de ambtelijke aangifteplicht 
doorbreken, bevestigen ze als het ware de praktijk van het administratieve sepot 
bij de uitvoeringorganen, dat wil zeggen het afzien van aangifte van strafbare 
feiten. Daarnaast bevestigen ze de praktijk van het interne politiesepot: het af-
zien van (verdere) opsporing of verbalisering (zie par. 6.5). 
Effectuering van dit soort richtlijnen leidt tot een categoraal sepot: bepaalde 
delictsklassen worden buiten de werking van de strafwet gebracht. Dit staat 
haaks op de opvatting van het leidende OM uit het begin van de jaren zeventig 
dat het opportuniteitsbeginsel niet mag worden gebruikt voor 'algemene dispo-
sities'.84 Sindsdien zijn de inzichten op dit punt duidelijk gewijzigd.85 Het in-
voeren van een zgn. strafrechtsvrije ruimte is verenigbaar met de subsidiaire rol 
van het strafrecht bij de handhaving van ordeningsrecht. En het onderstreept de 
gedeelde verantwoordelijkheid van bestuurlijke en strafrechtelijke organen 
voor de handhaving van gedragsregels die in beide systemen zijn gesanctioneerd 
(zie hoofdstuk 4). 
De coördinerende werking van zulke richtlijnen hangt af van: de eenduidigheid 
van de gehanteerde criteria, de mogelijkheid tot latere aanpassing en de ontvan-
kelijkheid van de uitvoerders voor centrale directieven.86 Beleidsafstemming is 
dus niet alleen de resultante van het al dan niet aanwezig zijn van coördinerende 
beleidsregels of -afspraken maar ook van de interpretatie, de adaptatie en de ac-
ceptatie daarvan. Dit wordt duidelijker bij nader onderzoek van de wijze 
waarop de verschillende fraudesectoren worden afgedaan (zie hierna). 
9.6 Afdoening van premiefraude 
9.6.1 Weegfactoren en beleidsafstemming 
De prioriteitenstelling en de selectie ten aanzien van premiefraude vinden plaats 
aan de hand van een aantal onderling gerelateerde keuzefactoren die ik in het 
begin van dit hoofdstuk heb omlijnd. Als belangrijkste geldt hier de factor om-
84. Kamerst. II 1971/1972, 11 500, VI, Bijlage, p. 8 (OM-jaarverslag 1970). Zie ook Patijn 1984: 
152-153. 
85. Zie o.a. 't Hart 1976: 37-38. Met betrekking tot uitkeringsfraude zie reeds Patricius 1936:95-96 
en Muller 1936b: 192. 
86. Op deze afhankelijkheid wees de Commissie van Randwijck (1983: 25). 
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vang in wisselwerking met de inzetbare capaciteit. Bij de betrokken uitvoerings-
organen, de bedrijfsverenigingen, wordt de afweging sterk beïnvloed door fi-
nanciële beleidsoverwegingen (incassobelang) en de haalbaarheid van de be-
stuurlijke afdoening. Bij politie en justitie gaat het ook en vooral om de haal-
baarheid in strafrechtelijk opzicht en de criminele context, met andere woorden 
de strafrechtelijke relevantie van het geval. 
Zoals gezegd wordt de hantering van deze factoren niet gestuurd door lande-
lijke richtlijnen. Een poging in die richting dateert van 1980 toen in het zgn. 
Overlegpunt Noord-Brabant87 ten behoeve van de bedrijfsverenigingen en het 
OM de volgende indicaties zijn geformuleerd voor strafrechtelijke aanpak van 
premiefraude.· 
a. opzet, blijkend uit de gekozen constructie; 
b. het ontdoken bedrag maakt relatief een belangrijk deel uit van het totaal aan 
het inningsorgaan verschuldigde bedrag; 
c. de ondernemer werkt niet of nauwelijks mee aan het onderzoek; 
d. recidive; 
e. algemene nalatigheid van de betrokkene bij de nakoming van zijn verplich-
tingen jegens een inningsorgaan; 
f. een sterk gevarieerd arbeidsverleden waaruit blijkt dat de ondernemer niet 
thuishoort in de bedrijfstak; 
g. de absolute hoogte van het ontdoken bedrag. 
Deze indicaties die min of meer verwant zijn met de in dit hoofdstuk aangege-
ven selectiefactoren, worden ook nu nog door bedrijfsverenigingen gehanteerd. 
Ze roepen wel de nodige vragen op. Wat is bijv. de verhouding tussen de rela-
tieve omvang en de absolute hoogte (sub b. en g.) en hoe is de relatie tussen om-
vang en duur; en: krijgt een eenmalige forse fraude dezelfde aandacht als een-
zelfde benadeling die zich over een groot aantal jaren uitstrekt? 
Hoe dan ook, tot een nadere uitwerking van deze indicaties is het niet gekomen. 
Dit in tegenstelling tot de sector van de fiscale fraude, waarvoor vrij gedetail-
leerde beleidsregels zijn opgesteld." Het uitblijven van beleidsregels in de on-
derhavige sector wordt verklaard door de grote variatie waarin deze fraude zich 
voordoet. Maar is dat niet een eigenschap van ondernemersfraude in het alge-
meen? En hoe is het uitblijven te rijmen met de opvatting van justitie dat juist de 
zwaardere vormen van fraude zich lenen voor afstemming via landelijke richt-
lijnen?89 
87 Een experimenteel project uit de tweede helft van de jaren zeventig, gericht op beleidsafstem-
ming tussen uitvoeringsorganen en OM, onder auspicien van de Sociale Verzekeringsraad, en 
met deelneming van enkele uitvoeringsorganen en van de parketten Breda en 's-Hertogenbosch. 
88 Beleidsuitgangspunten bij de opsporing en vervolging van belastingdelicten ingevolge art 68 lid 
2 AWR, Stc. 22 januari 1985, nr. 15. Deze beleidsregels gelden ook voor de afdoening van pre-
miefraude in het kader van de volksverzekeringen Dit ten onrechte: weliswaar zijn belasting-
ambtenaren ook in deze sector opsporingsbevoegd, maar deze premiedelicten zijn geen be-
lastingdelicten in de zin van de AWR Ze vallen dus met onder het in deze wet gecreëerde auto-
nome regiem van opsporing, vervolging, transactie enz Zie ook par 3.1. 
89 Deze opvatting is te vinden ш de nota Samenleving en Criminaliteit 1985: 53-54 
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Enige coördinatie vindt plaats op het lagere overlegniveau dat ik in par. 9.5.2 
als verbrokkeld en gebrekkig heb omschreven. Daar ontstaan bijv. globale 
voorrangscodes met beperkt bereik.90 De afdoeningspraktijk is dan ook zeer 
verscheiden.91 Dat blijkt bijv. uit de opmerkelijke verschillen in de bedragen die 
als drempel voor (verder) strafrechtelijk ingrijpen worden gehanteerd. Zo ko-
men drempels voor van een ton, maar ook van een miljoen gulden of tussenlig-
gende bedragen.92 Maar er zijn ook arrondissementen waar uit preventief oog-
punt ook de kleinere werkgeversfraude wordt aangepakt.93 De verscheidenheid 
wordt nog opvallender als wordt vergeleken met de overdracht van een fiscale 
fraudezaak aan justitie ingevolge art. 80 lid 2 AWR. Afgaande op de daarvoor 
geschreven beleidsregels (zie boven) is deze overdracht in beginsel geïndiceerd 
bij een fraudebedrag van f 50.000,-. Men mag overigens verwachten dat deze 
laatste grenswaarde invloed uitoefent op de overdrachtsgrens bij delicten inge-
volge de CSV, sinds de sanctieregeling uit deze wet is gelijkgeschakeld met die 
uit de AWR (zie par. 5.9). 
9.6.2 De praktijk 
Over de justitiële afdoening van premiefraude zijn tot nu toe alleen globale ge-
gevens voorhanden. In de criminele statistieken wordt deze rubriek niet apart 
vermeld, evenmin in de jaarlijkse overzichten van afgedane fraudedelicten die 
vanaf het verslagjaar 1984 bij het OM-jaarverslag verschijnen. Het fraudere-
gistratieproject is op dit moment nog niet zover gevorderd dat ik daaruit gege-
vens kan melden.94 Afgaande op vrij schaarse bronnen, vooral verslagen van 
OM-parketten en opsporingsdiensten, volsta ik met de volgende kanttekenin-
gen. 
Het in par. 9.3 gesignaleerde penologische dilemma is hier in het algemeen min-
der scherp dan bij uitkeringsfraude. Maar afwezig is het niet: vrijheidsstraf is 
ook hier een uiterst problematische sanctie en financiële sancties kunnen ook 
hier worden doorkruist door verhaalsfrustratie, afwentelingsgedrag enz. De 
toepassing van vermogensstraffen lijkt echter in deze sector aan te sluiten bij 
maatschappelijke opvattingen. Bij een in 1984 gehouden opiniepeiling werd 
geldboete aangewezen als de meest geschikte straf bij meer omvangrijke of reci-
diverende fraude; de ernstigste gevallen van recidive verdienen naar het oordeel 
90. Zie Van de Bunt en Van Duyne 1982:30; Van Brummen 1983:234. De hier bedoelde codes treft 
men ook aan in diverse jaarverslagen van arrondissementsparketten. 
91. Op deze verscheidenheid, zowel landelijk als per ressort, wordt de aandacht gevestigd in het 
OM-jaarverslag 1986, p. 74. 
92. Vgl. de gesignaleerde praktijkgrens voor aansprakelijkstelling ingevolge de Wet Ketenaanspra-
kelijkeid: de openstaande vordering moet minstens anderhalve ton bedragen (Sociale Verzeke-
ringsraad 1986: 76). 
93. 'We kiezen met bewuste willekeur' aldus officier van justitie De Doelder (1982: 9-10). 
94. Over dit moeizaam verlopende project zie o.a. Van Duyne 1986a. De registratie van onderne-
mersfraude is begonnen op 1 april 1987. 
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van (slechts) 20% van de ondervraagden een vrijheidsstraf.'5 De mogelijkheid 
om het dilemma te ontgaan door middel van een waarschuwing of de sanctie on-
betaalde arbeid (voorheen: dienstverlening) mag men in de zwaardere delicts-
klasse uiteraard niet te hoog inschatten.96 
De praktijk wijst uit dat OM en rechter bij ernstiger fraudevormen relatief eer-
der tenderen naar oplegging van onvoorwaardelijke gevangenisstraf, ook van 
langere duur.97 Voor zover het capaciteitstekort in penitentiaire inrichtingen 
het gevolg is van de tendens in de straftoemeting, geldt dit behalve voor drugs-
zaken ook voor fraudezaken.98 De bedoelde tendens is ook te herleiden tot cri-
minologische noties (Chambliss, Chinard, Gemmer e.a.) die de witteboorden-
dader kenschetsen als zeer gevoelig voor vrijheidsstraf. Deze gevoeligheid kan 
het generaal-preventieve effect van de straf bevorderen, een effect waarop frau-
deofficieren in hun requisitoir vaak attenderen, met name bij omvangrijke za-
ken die relatief zelden tot berechting komen.9' 
Sinds de uitbreiding van de transactie tot de gehele misdrijfsector (1983) wordt 
ondernemersfraude ook langs die weg afgedaan. Deze modaliteit scoort in frau-
dezaken echter niet hoog.100 Het is mogelijk dat het geringe preventieve effect 
van deze modaliteit hierbij een rol speelt: zij vrijwaart de verdachte van een 
openbare verantwoording ter zitting. Dit laatste verklaart mede het verschijnsel 
van de verdachten in grotere fraudezaken die zich in allerlei bochten wringen 
om een transactievoorstel eruit te slepen. 
Uit de genoemde bronnen komt een zeer wisselvallig vervolgings- en straftoe-
metingsbeleid naar voren. Dit stemt overeen met bevindingen in andere fraude-
sectoren (uitkeringsfraude, commune fraude enz.). Enige vertekening ontstaat 
door het feit dat de appèlrechter vaak gunstiger oordeelt, ook in de strafmaat, 
95. Berghuis en Kommer 1984· 2 en 23-24 
96. Zeldzaam voorbeeld: 200 uur wilgen knotten door een belastingfraudeur (NRC Handelsblad 
23 december 1983) In de Haarlemse bouwfraudezaak stelde de raadsman (vergeefs) voor· het 
'bouwen voor goede doeleinden' bij wijze van dienstverlening (Nieuwe Noordhollandse Cou-
rant 1 november 1980). 
97. In 1983 en 1984 werden in de berechte bouwfraudezaken onvoorwaardelijke vrijheidsstraffen 
opgelegd van gemiddeld 13 maanden en in 1985 gemiddeld 9 maanden (bron: jaarverslagen 
Opsporingsdienst van het Sociaal Fonds Bouwnijverheid 1983: 14; 1984: 22 en 1985' 20). In 
1984 werd in 33% van de berechte commune fraudezaken, inclusief premiefraude, (deels) on-
voorwaardelijke gevangenisstraf opgelegd; in 1985 gebeurde dat in 48%, en in 1986 en 1987 in 
ongeveer een vierde van de gevallen (bron· OM-jaarverslagen 1984, 1985, 1986 en 1987). 
98. In gelijke zin reeds Kamerst II 1981/1982, 17 100, VI, nr. 21, p. 53 (naar aanleiding van het 
OM-jaarverslag 1980). 
99. Zo wees onderzoek van Berghuis en Pauhdes (1983: 55) uit dat 50-70% van de strafrechtelijk 
vervolgde BV-fraudeurs een onvoorwaardelijke vrijheidsstraf kregen opgelegd Maar tegelijk 
bleek dat slechts tegen 7% van het totale aantal BV-fraudeurs vervolging was ingesteld. 
100. In 1985 werd in 9% van alle fraudezaken getransigeerd; voor alle afdoeningen in gewone 
rechtbankzaken was dit 20%, m 1986 was dit aandeel 11% resp. 28% Wel is er een stijging 
waar te nemen in het gemiddelde transactiebedrag dat in fraudezaken wordt gesteld in 1986 
steeg dit met 73% Bron: OM-jaarverslagen 1984 e.v Wat de transactie bij premiefraude be-
treft: deze concurreert met de invordering door het benadeelde inningsorgaan. 
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vooral op grond van de lange tijdsduur die ondernemersfraude in beslag kan ne-
men. 
Tenslotte: vergelijkend poenametrisch onderzoek lijkt mij uiterst zinvol.101 
Maar ook onderzoek naar de motieven die bij de oordeelsvorming meespelen, 
zoals de opvatting dat men een lagere straf verdient indien de controle 
tekortschoot102 of indien de fraudeur de voortzetting van het bedrijf beoogde 
en niet het puur eigen profijt.103 
9.7 Afdoening van uitkeringsfraude 
9.7.1 Weegfactoren en beleidsafstemming 
Bij uitkeringsfraude draait de prioriteitenstelling en selectie vooral om de vol-
gende van de in par. 9.2 omlijnde weegfactoren: fraude-omvang en bewijsbaar-
heid (strafrechtelijke haalbaarheid), bij de bedrijfsverenigingen aangevuld met 
terugvorderingskans (bestuurlijke haalbaarheid) en bij de gemeenten met de so-
ciale context van de fraude in het licht van een sociale beleidsoptiek. De domi-
nantie van de omvangfactor wordt onderstreept in de landelijke richtlijnen die 
sinds 1981 het fraude-aanbod en de verwerking daarvan normeren. Gezien het 
belang van deze normering voor deze handhavingssector ga daar uitvoeriger op 
in. 
Het zijn beleidsregels (zie par. 9.5.3) die grenswaarden aangeven voor het al dan 
niet overdragen van fraudegevallen aan het OM. Deze overdracht gebeurt door 
het inzenden van een proces-verbaal aan het OM (door de daartoe bevoegde op-
sporingsambtenaar) of door aangifte bij politie of justitie (door niet- opspo-
ringsbevoegde personen). De richtlijnen zijn indicatief; ze laten afwijking toe 
ten voordele of ten nadele van de verdachte. Dat geldt zowel voor het uitvoe-
ringsorgaan dat zijn beleid erop aansluit (zelfbinding) als voor OM en rech-
ter.104 De richtlijnen onderstrepen het primaat van de administratieve afdoe-
ning: de schadevergoeding aan het benadeelde uitvoeringsorgaan staat voorop 
en een geïndiceerde strafrechtelijke interventie Iaat de bestuurlijke reactie on-
verlet, zowel reparatoir als retributief. De eerste richtlijnen inzake uitkerings-
101. Reeds aanbevolen door Koopmans (1970· 226) met betrekking tot de afdoenmgsverschillen 
tussen fraude tegen de overheid en fraude tussen burgers. 
102 Aldus S Slagter, als president van de Amsterdamse strafkamer geïnterviewd in Elseviers 
Weekblad 10 maart 1984 
103 Vgl.: 'Een man die miljoenen verdient met EG-fraudes verdient meer straf dan iemand die 
fraudeert om zijn bedrijf te laten voortbestaan' (J.A van Hasselt, als vice-president van de 
rechtbank Haarlem geïnterviewd in Hervormd Nederland 26 maart 1983) 
104 Hoewel het inherent is aan beleidsregels dat afwijking mogelijk is (Van Krcveld 1983 deel 
IV), toch rijst de vraag of vervolging onder de daartoe geïndiceerde grenswaarden met de ont-
vankelijkheid van het OM raakt De rechter zal deze vraag ambtshalve moeten stellen De-
zelfde vraag rijst als de opgelegde straf ver van de conform de richtlijnen gevorderde straf af-
wijkt. Zie echter HR 31 mei 1988 NJ 1989,60 en HR 13 september 1988 NJ 1989, 454. 
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fraude dateren uit 1981.105 Toen de behoefte aan herijking zich steeds scherper 
aftekende (zie hierna) is in 1984 met de herziening begonnen106, hetgeen leidde 
tot de zgn. concept-richtlijnen 1986.107 Deze werden ampel bediscussieerd en 
becommentarieerd in diverse adviezen,108 met als resultaat de in par. 9.7.4 te 
bespreken nieuwe richtlijnen.,09 
9.7.2 De richtlijnen 1981 
De OM-richtlijnen inzake uitkeringsfraude uit 1981 heb ik geschematiseerd in 
figuur ¡7. Ter toelichting het volgende. De omvangfactor werd gedifferentieerd 
in fraudebedrag en fraudeduur (tweede en derde kolom). Het bedrag werd om-
schreven als verzwegen inkomen, een term die in de praktijk tot problemen 
heeft geleid. De benadeling van het uitvoeringsorgaan is immers groter wegens 
de belasting en de sociale premies die het over de uitkering moet afdragen. ' '0 De 
factor fraudeduur is als subsidiaire indicatie opgenomen voor het geval het be-
drag van de fraude om technische of ethische reden niet is vast te stellen, bijv. 
bij revenuen die niet op geld zijn te waarderen, inkomsten uit prostitutie1 ' ' enz. 
Het verkorte proces-verbaal (zone 2) was bedoeld om het geval justitieel te re-
gistreren in verband met recidivesignalering. In beginsel was voor zo'n fraude-
geval een justitieel sepot geïndiceerd onder de voorwaarde van schadevergoe-
ding aan het uitvoeringsorgaan. Zone 3 of 4 gaf aanleiding tot dagvaarding ter 
terechtzitting; de daarop volgende strafeis was in zeer globale termen aange-
duid. 
Deze richtlijnen zijn langs de hiërarchieke weg bij het OM geïntroduceerd. Ver-
los. Richtlijn van het openbaar ministerie voor het vervolgings- en strafvordermgsbeleid bij so-
ciale zekerheidsfraude, op 26 augustus 1981 vastgesteld door de vergadering van procureurs-
generaal(Stc 12oktober ІЭвІ.пг 195) Ookgenoemd de richtlijnen Pfeil, naar de voorzitter 
(mr A J.J Pfeil) van de commissie uit het ressort 's-Hertogenbosch die deze beleidsregels 
voorbereidde, onder meer op basis van het rapport van de Werkgroep Lamers (1978 61-63). 
Dit rapport bouwde op zijn beurt voort op de resulaten van het Overlegpunt Noord-Brabant. 
106. Door de adviescommissie Wolfs (naar de voorzitter mr. J G A Wolfs) van het hofressort 
's-Hertogenbosch, in opdracht van de procureurs-generaal (besluit d d 23 mei 1984) 
107. Op 29 augustus 1986 opgesteld door de voorzitters van de refraucoms naar het voorstel van de 
commissie Wolfs 
108. Zie Sociale Verzekeringsraad 1987b, welk advies mede is voorbereid door de Federatie van 
Bedrijfsverenigingen (o a in haar commentaar d d. 7 oktober 1987) Zie ook College ABW 
1984 en 1987 
109 Beleidsuitgangspunten van het openbaar ministerie voor het vervolgings en strafvordermgs­
beleid bij sociale zekerheidsfraude, hierna genoemd: de nieuwe richtlijnen of richtlijnen 1989 
(Kamerst II 1988/1989, 17 050, nr 94, p. 10-16; Misbruik en oneigenlijk gebruik) Ze zijn 
vastgesteld door de procureurs-generaal op 16 november 1988, op voorstel van de commissie 
De Groot (naar de voorzitter mr R. de Groot, van het Hofressort 's-Hertogenbosch) en tra­
den in werking op 1 juni 1989 (Stc 9 juni 1989, nr 110). 
110 Om dit te ondervangen gingen de concept-richtlijnen 1986 uit van de factor 'ten onrechte ver­
strekte uitkering' 
111 Over inkomstenverzwijging door prostituees zie par. 9.2.3 6 
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Figuur 17 De richtlijnen voor uitkeringsfraude 1981 
volgens zijn ze ook door de uitvoeringsorganen aanvaard,112 zij het na aanvan-
kelijke weerstanden."3 Met de praktische naleving is het overigens niet floris-
sant gegaan. Dat blijkt hierna. 
9.7.3 De praktijk na 1981; oorzaken en gevolgen 
De overdrachtspraktijk ging in meer richtingen afwijken van het uitgezette pa-
troon:114 óf extensief (aangifte onder de geadviseerde grens bij een aantal be-
drijfsverenigingen)115 óf restrictief (ruimhartig intern sepot bij een aantal so-
ciale diensten)"6 of non-existent (volledige interne afdoening bij de raden van 
112. Na de FBV-circulaire van 1 oktober 1982, nr. 744 (advies aan de bedrijfsverenigingen tot be-
leidsafstemming op de richtlijnen) Bij de raden van arbeid kwam zo'n advies pas eind 1984 
113 Over deze weerstanden zie FBV-beleidsnota 1981:par.3.5 3 en Commissie Pfeil 1981 16 
114. Zieoa Kamerst И 1983/1984,17 050, nr 30,p 8 (Misbruik en oneigenlijk gebruik). Bijlage 
Hand II1983/1984,nr. 1005 (antwoorden op kamervragen) en parketjaarverslagen uit deja­
ren na 1981 
115. De aangiftepercentages van de verschillende bedrijfsverenigingen liet in de jaren 1982 - 1984 
variaties zien van 0% tot 100% van de geconstateerde fraudegevallen Bron Sociale Verzeke­
ringsraad 1987b 
116. Bijv GSD Amsterdam (zie Verheul 1982c en GSD 1985) en GSD Rotterdam (zie de brief van 
В en W van Rotterdam aan de bijzondere ISMO-kamercommissie d d 4 september 1984; vgl 
Peeters en Laman 1979- 19-20). 
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arbeid). In reactie hierop en als gevolg van eigen prioriteitenverdeling ging ook 
het OM een zeer afwijkend beleid voeren in de vorm van een ruime sepotprak-
tijk, wisselvallig requireergedrag enz. Tenslotte werd in geen arrondissement 
meer conform de richtlijnen gewerkt. 
De grenswaardenchaos die zich is gaan aftekenen is vooral te herleiden tot de 
stijging van de gemiddelde omvang van de uitkeringsfraude en tot de domi-
nante invloed van bepaalde institutionele en selectiefactoren. De stijging van de 
gemiddelde fraude-omvang117 is de resultante van: 
- de geldontwaarding in het algemeen en de verhoging van het uitkeringsni-
veau in het bijzonder; 
- een statistische vertekening doordat bij de bepaling van het rekenkundige ge-
middelde een groeiend aantal gevallen van afgelegde kleine fraudes niet 
(meer) wordt meegewogen; 
- het dalen van de controlefrequentie door gebrek aan personeel of door in-
voering van maandelijkse inkomstenmelding in plaats van weekbriefjes. 
Daarnaast wijs ik op de volgende factoren die de normerende kracht van de 
richtlijnen doorkruisen: 
- capaciteit: het chronisch tekort aan verwerkingsmogelijkheden bij OM en 
uitvoeringsorganen; 
- sociale beleidsoptiek: voorkeur voor niet-repressieve afhandeling, weer-
stand tegen het overdragen van fraudegevallen uitsluitend ten behoeve van 
justitiële registratie (zone 1 van de richtlijnen), gelet op de negatieve effecten 
van deze registratie (bij bepaalde sollicitaties, bij het verkrijgen van een ver-
klaring van goed gedrag, vergunningen, reisdocumenten enz.); 
- rechtspolitieke overwegingen: kritiek op de grenswaarden die ver beneden 
die uit andere sectoren liggen (bijv. belastingfraude),118 terughoudendheid 
tegen het vorderen of opleggen van onvoorwaardelijke gevangenisstraf; 
- relationele overwegingen: distantie bij de rechter ten opzichte van een te 
sterke voorstructurering van de straftoemeting door het OM, weerstand bij 
het OM tegen centraal opgelegde directieven die de individuele oordeels-
ruimte beperken. • •' 
Hoe ook veroorzaakt, de resulterende grenswaardenchaos beantwoordt aller-
minst aan de eisen van een behoorlijke handhaving ten aanzien van minimaal 
117. Voorbeeld de gemiddelde fraude-omvang bij de GSD Amsterdam Deze was in 1972 f 4 200,-
en in 1981 f 19 400,- (Verheul 1982c: 784) In 1986 werd van de geregistreerde fraudegevallen 
een gemiddelde van ruim f 32 000,- genoteerd (intern jaarverslag 1987 van de afdeling Bijzon-
dere Controle GSD Amsterdam). Op landelijk niveau lag het gemiddelde in 1986 op f 16.770,-
en m 1987 op f 18.500,(OM-jaarverslag 1987. ρ 74) Ter vergelijking in dejaren 1930 - 1933 
varieerde in Amsterdam het gemiddelde van f 33,- tot f 96,- om vervolgens m omvang te stij­
gen (Groot 1987: 262) 
118. Voor deze kritiek zie bijv de jaarverslagen van de arrondissementsparketten Haarlem (1983· 
341) en Leeuwarden (1983: 9) 
119. Vgl Tak 1982· 167 en Van de Bunt 1985: 15. Zie ook Kamerst II 1985/1986, 19 200, VI, nr 
3, ρ 74 (OM-jaarverslag 1984) Bij transactiedirectieven lijkt deze weerstand minder aanwe­
zig (Van de Bunt 1985· 108-109). 
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beleid, kenbaarheid, consistentie en vooral rechtsgelijkheid.120 De repressie-
kans is uiterst grillig gespreid, variërend van totaal geen reactie tot oplegging 
van onvoorwaardelijke gevangenisstraf. Met als bijkomend, aanzuigend effect 
dat uitkeringsfraudeurs worden gelokt naar gemeenten met een relatief lage 
aangiftegrens. Excessief symptoom van ongelijkheid is het opportunistische 
werklastsepot, het ongezien afleggen van grote hoeveelheden fraudegevallen uit 
hoofde van capaciteitsgebrek. Een verschijnsel dat zich met name voordoet bij 
enkele sociale diensten van grote gemeenten waar tevens een krachtige verho-
ging van de aangiftegrens heeft plaatsgevonden.121 De GSD Amsterdam is 
gangmaker geweest in de verhogingstendens. In 1984 verschenen met veel ophef 
persberichten dat bij deze dienst een overdrachtsgrens van f 5000,- werd aange-
houden in plaats van de voorgeschreven f 1000,- (zone 3).122 
De verhogingstendens in het veld, met name gevoed door de capaciteitskrapte 
bij OM en uitvoeringsorganen, leidde ook tot opwaardering op het normatieve 
vlak. De overdrachts- en vervolgingsgrens, in de jaren vijftig diffuus waar-
neembaar op f 100,-, werd aan het eind van de jaren zeventig in regionale be-
leidsafspraken vastgesteld op f 1000,-, een grenswaarde die door de OM-richt-
lijnen 1981 is overgenomen. In de concept-richtlijnen 1986 werd de drempel 
verhoogd tot f 6000,-.123 In de nieuwe richtlijnen is dit nog maar ten dele terug 
te vinden omdat deze beleidsregels anders zijn opgezet (zie hierna). 
9.7.4 De nieuwe richtlijnen 
In de nieuwe richtlijnen wordt de (informatieve) uitkeringsfraude als volgt ge-
rubriceerd:124 
a. fraude door de uitkeringsontvanger/-vrager die leidt tot onrechtmatige pres-
tatieverruiming; 
b. fraude door de uitkeringsontvanger/-vrager die niet leidt tot onrechtmatige 
prestatieverruiming. 
Dit onderscheid berust op het feit dat niet elke frauduleuze opgave of verzwij-
ging het uitvoeringsorgaan tot financieel nadeel strekt, bijv. omdat tijdige con-
trole dit voorkomt of omdat de onjuiste informatie niet relevant is voor de uit-
kering. Het laatste is het geval als na een (onjuiste) opgave of verzwijging een 
voorschot op minimum niveau wordt gegeven. Of als de uitkeringsperiode door 
120. Vgl. de noot van A.C. 't Hart onder HR 10 september 1985 NJ 1986.494. 
121. Bij de GSD Amsterdam zijn zulke werklastsepots genoteerd als 30-50% van het fraude-
aanbod (Verheul 1982c: 781-782; GSD Amsterdam 1985: 30 en interne jaarverslagen van de 
afdeling Bijzondere Controle van deze dienst). Bij de GSD Rotterdam: 30-40% (mededeling 
directie aan ISMO-kamercommissie op 23 mei 1985). 
122. Dit feit was overigens al eerder gepubliceerd (door Verheul 1982c: 779). Later meldde het jaar-
verslag van het arrondissementsparket Amsterdam (1984: 51) dat alleen werd gedagvaard bij 
fraude boven f 5000,-. Zie ook GSD Amsterdam 1985: 30. 
123. Over deze grensverhoging zie Aanh. Hand. II1983/1984, nr. 1005 (antwoorden op kamervra-
gen). 
124. Deze rubricering verdraagt zich met de in dit onderzoek gehanteerde definitie van sociale-
zekerheidsfraude (zie par. 3.1). 
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werkaanvaarding voortijdig eindigt, nadat men deze periode eerst op onrecht-
matige wijze heeft verlengd. (Door een later beginmoment van zijn werkloos-
heid op te geven heeft men zijn arbeidsverleden, bepalend voor de uitkerings-
duur, kunstmatig opgerekt). Of als bijv. een WAO-ontvanger onbetaald vrij-
willigerswerk verzwijgt (informatie die overigens wel relevant is voor hoogte of 
duur van een eventuele toekomstige uitkering, voor zover deze afhangt van zijn 
mate van arbeidsongeschiktheid). 
De voor de handhaving belangrijkste rubriek van de uitkeringsfraude met bena-
deling (a) is uit de richtlijnen samengevat in figuur 18. De factor fraude-omvang 
wordt hier anders dan in de oude richtlijnen gedetermineerd door de duur van 
de fraude, dat wil zeggen het aantal weken125 dat de verdachte de onrechtmatige 
(te hoge, te lang lopende) uitkering heeft genoten, subsidiair door de omvang 
van het toegebrachte nadeel, dat wil zeggen het bedrag van de ten onrechte ver-
strekte uitkering (netto betaald), vermeerderd met de ingehouden loonbelasting 
en premies. Deze benadelingsomvang kan de zone-indeling-naar-fraudeduur 
veranderen. In zone 1 (delictsduur tot vier weken, of langere duur maar met een 
benadeling van onder de f 1200,-) volgt geen strafrechtelijke reactie maar 
volstaat het uitvoeringsorgaan met een (interne) registratie met het oog op reci-
divesignalering, uiteraard afgezien van de administratieve afdoening (correctie 
resp. sanctie) in eigen beheer. Boven deze grens wordt de zaak overgedragen 
aan justitie, hetzij rechtstreeks per proces-verbaal (door uitvoeringsorganen 
met eigen recherche), hetzij langs de weg van aangifte bij de reguliere politie 
(door uitvoeringsorganen zonder eigen recherche). Bij fraude tot 16 weken 
vindt de rechtstreekse overdracht plaats in een verkort procesverbaal. 
Na ontvangst van de zaak zal de officier van justitie in zone twee (voor de geval-
len, zie figuur 18) in beginsel tot sepot overgaan. Voor zover de frauduleuze be-
nadeling nog niet is gerepareerd wordt geseponeerd onder voorwaarde van 
restitutie resp. verrekening zoals met het uitvoeringsorgaan overeen te komen. 
Niet-nakoming van deze voorwaarde moet ter kennis komen van het OM en 
leidt alsnog tot vervolging. In de derde zone (voor de gevallen, zie figuur 18) 
volgt in beginsel een transactie-aanbod ten bedrage van f 250,- en voor elke 
volle week volgend na de achtste week f 100,-. Dit onder voorwaarde van terug-
betaling van de schuld aan het uitvoeringsorgaan. Wordt het aanbod niet aan-
vaard of de voorwaarde niet nagekomen dan wordt de verdachte gedagvaard. 
De nadien te eisen geldboete is dan hoger dan het gedane transactie-aanbod. 
Ten aanzien van de in zone 4 en 5 gedagvaarde gevallen (zie figuur 18) geldt een 
naar strafsoort en strafmaat gedifferentieerd requireerschema.126 De voor-
waardelijke gevangenisstraf kan worden gekoppeld aan de terugbetaling aan 
het uitvoeringsorgaan. 
125 Een week staat voor vij f aaneengesloten dagen. Heeft de overtreden regeling geen uitkermgs-
dagen als uitgangspunt dan is een week gelijk aan zeven aaneengesloten dagen Bij overtre-
ding van verschillende regelingen of bij herhaalde overtreding van dezelfde regeling wordt de 
duur van de afzonderlijke overtredingen gesommeerd. 
126. Bij de daar in maanden uitgedrukte delictsduur staat een maand voor vier weken 
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Figuur 18. De richtlijnen voor uitkeringsfraude met financiële benadeling, 1989 
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Behalve in het in zone 2 genoemde geval van herhaling heeft de factor recidive in 
het algemeen een kwalificerend effect. Als in de vijfjaar voorafgaand aan de 
constatering strafrechtelijk is gereageerd op eenzelfde of soortgelijk feit dan 
wordt gehandeld als behoorde het feit tot de naast hogere zone. De richtlijnen 
noemen nog een andere grensverleggende factor, te weten wanneer de fraude is 
gepleegd 'met listigheid en/of in georganiseerd verband', waarbij kan worden 
gedacht aan een afspraak van meer personen tot het verkrijgen van een onrecht-
matige uitkering of het ontduiken van controle. Zulke gevallen geven in begin-
sel aanleiding om te vervolgen, ook al valt de fraude op zichzelf in de straf-
rechtsvrije zone. 
De afdoening van uitkeringsfraude zonder financiële benadeling (rubriek b) is 
samengevat in figuur 19. Voor zover van toepassing verwijs ik naar de toelich-
ting bij de vorige figuur. In dit duidelijk minder gedifferentieerde schema is de 
zonering bepaald door de frequentie van de fraude in plaats van de duur ervan. 
De overdracht aan justitie gebeurt hier vanaf de eerste recidive, te weten door 
opzending van het proces-verbaal door de sociale-zekerheidsrecherche (in zone 
2 via een verkort verbaal) resp. via aangifte bij de reguliere politie (door het uit-
voeringsorgaan zonder interne opsporing). 
9.7.5 Commentaar bij de richtlijnen 
9.7.5.1 Vergroting van de strafrechtsvrije ruimte 
Als men de nieuwe OM-richtlijnen vergelijkt met die uit 1981 dan is de straf-
rechtsvrije ruimte groter geworden. De voornaamste drijfveer daartoe is het 
streven de werklast van het OM te verminderen. Daar staat echter tegenover: 
meer werkdruk op de uitvoeringsorganen en op de beroepsrechter. Ook de 
eigen recherche bij de uitvoeringsorganen is nauwelijks ontlast: de praktijk 
wijst uit dat de strafrechtelijke waarheidsvinding vaak wordt gebruikt als basis 
voor de administratieve afdoening (zie par. 6.6.2). Met andere woorden, over 
de doelmatigheid van de hier bedoelde grensverschuiving voor het totale rechts-
bedrijf kan verschillend worden gedacht. 
In par. 9.5.3 noemde ik het bestaan van de door de richtlijnen gecreëerde straf-
rechtsvrije ruimte in overeenstemming met het bestuurlijke handhavingspri-
maat en de gedeelde verantwoordelijkheid voor de handhaving. Maar dat bete-
kent niet dat dit domein zich voor elke uitbreiding leent. In de eerste plaats moet 
worden gewaakt voor een normverzwakkend effect. Daarvan is sprake als de 
mening postvat dat fraude tot bepaalde omvang kennelijk geoorloofd is, want 
niet (meer) strafwaardig. Dit effect is niet denkbeeldig omdat prioriteitenver-
schuiving nu eenmaal niet alleen de onderlinge rangorde van normen beïnvloedt 
maar ook de maatschappelijke werking ervan.127 Het verlies aan normkracht 
127. IngelijkezinKamerst.il 1983/1984, 17 931, nr. 9, p. 55 (Deregulering van overheidsregelin-
gen; eindbericht). Schuyt (1982b: 180) noemt het uit capaciteitsoverwegingen verschuiven van 
grenswaarden: 'nieuwe rekkelijkheid'. 
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Figuur 19 De richtlijnen voor uitkeringsfraude zonder financiële benadeling, 1989 
kan uiteraard worden gecompenseerd door het bestuurlijke handhavings-
systeem. Maar het is de vraag in hoeverre dat systeem voor die taak is berekend. 
Dit laatste wordt in elk geval niet bevorderd door wat ik eerder in deze studie 
heb aangeduid als de tekorten op het legislatieve en op het operationele vlak die 
aan het bestuurlij ke sanctiesysteem vastzitten. '2 8 Daarbij komt dat de rechtsbe-
scherming van de justitiabele op een aantal punten geringer is dan in het straf-
recht (zie par. 4.2). 
Bij een herijking van grenswaarden moeten de normatieve gevolgen en de kwa-
liteit van het resterende handhavingssysteem worden afgewogen tegen de doel-
matigheidseffecten over de hele linie van de handhaving. In de voorbereidende 
stukken van de richtlijnen wordt deze afweging onvoldoende zichtbaar. Ook 
moet worden gelet op de pluriformiteit van het veld. Zo zal een verhoging van 
de overdrachtsgrens zich sterker doen voelen in sectoren waar relatief veel klei-
nere fraudes voorkomen zoals bij een aantal sociale diensten en in de be-
drijfstakken horeca, vervoer, detailhandel e.d. In dat opzicht is de keuze voor 
128. Zie par. 4.4 resp. par. 9 2 3 1 Deze tekorten vormden voor de adviesorganen, naast het punt 
van de werkverzwaring, het hoofdbezwaar tegen de drastische verhoging van de overdrachts-
grens, voorgesteld in de concept-richtlijnen 1986 (zie Sociale Verzekeringsraad 1987b en hier-
boven par 9.7.1. 
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de fraudeduur als primaire grenswaarde in de nieuwe richtlijnen een verbete-
ring.129 Een alternatief zou kunnen worden gezocht in een meer gedifferen-
tieerd model van (verschillende) richtlijnen dat zich kan voegen naar categorale 
maar ook naar plaats- of persoonsgebonden bijzonderheden. Mits de hanteer-
baarheid van de beleidsregels daar niet onder lijdt. 
Ten behoeve van een evenwichtiger rechtshandhaving vraagt de bovenbedoelde 
afweging een ruimere context dan alleen de uitkeringsfraude. Het aandachts-
veld moet ook omvatten: de premiefraude, de medische declaratiefraude en de 
belasting- en subsidiefraude.130 Dit is niet gebeurd. Opmerkelijk is in dit ver-
band dat de OM-richtlijnen betrekking hebben op uitkeringsfraude maar dat 
deze sector in de toelichting wordt geëtiketteerd als sociale-zekerheidsfraude, 
een term die ook premie- en medische declaratiefraude omvat.131 
9.7.5.2 Het reactiepatroon 
De onderhavige richtlijnen geven een voorlopig antwoord op de vraag naar een 
passende straftoemeting bij uitkeringsfraude, een vraag met oude papieren.132 
In de crisistijd, toen de steunfraude als relevant maatschappelijk probleem 
werd beschouwd, werden in de vakpers over deze vraag gedreven discussies ge-
voerd. •33 Een stroming, vertegenwoordigd door Muller, had voorkeur voor on-
voorwaardelijke vrijheidsstraf als sociaal-pedagogisch instrument tegen de 
'groepsgebonden deviantie' van de steunfraudeur.134 Deze opvatting die weer-
klank vond in de rechtspraak, sloot aan bij de autoritaire visie op het strafrecht 
die destijds populair was en die het accent legde op op generale preventie en 
volksopvoeding. 
Van Bemmelen representeerde de andere stroming. Deze lette meer op de so-
ciale nood die de fraude veroorzaakt en de gebrekkige controle die ertoe uitno-
digt. Dit vraagt een mildere reactie in de vorm van bestuurlijke afdoening, 
voorwaardelijke veroordeling of lichte geldboete.135 Volgens Van Bemmelen 
was een onvoorwaardelijke gevangenisstraf alleen geïndiceerd als de verdachte 
aan drie voorwaarden voldeed: 'reeds meermalen waarschuwingen in den wind 
geslagen', 'niet door nood gedreven' en 'niet door gemis aan alle controle aan 
129 Zij is tevens meer inflatiebestendig dan absolute bedragen 
130 Zo ligt de bij fraude met studiegelden de overdrachtsgrens bij een een benadeling van f 5000,-
(Modelbnef van de procureurs-generaal aan de hoofdofficieren van justitie d d 15 oktober 
1984), bij huursubsidiefraude ligt de grens bij twee jaar resp een benadeling van f 5000,-
131 Vgl de indeling in par 2 6 2 en de definitie in par 3 1 
132 Het antwoord moet gezien worden in het strafklimaat van het moment Zo stelde een Leidse 
stadskeur uit 1568 'het misbruycken vande aelmissen' m de zin van 'nemen ende ontfangen, 
zonder des noot te hebben' strafbaar met 'geesselinge, schavottennge en andersins' (geciteerd 
door Visscher 1976. 676-677) 
133 Zie Verheul 1981 29 
134 O a Muller 1936a en 1936b 97-98 Zie ook Marx 1936 
135 Van Bemmelen o a 1936a 10-17 
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sterke verleiding blootgesteld'.136 Róling nam een tussenstandpunt in: hij was 
niet afkerig van volksopvoeding, maar een onvoorwaardelijke gevangenisstraf 
was naar zijn oordeel alleen op zijn plaats als er geen administratieve genoeg-
doening mogelijk was.137 
Deze discussie vond plaats in de context van het maatschappelijke probleem in 
ruimere zin, een vroeg voorbeeld van strafrechtelijke beleidsvorming.138 Het 
huidige requireer- en straftoemetingsbeleid kan lering trekken uit deze discus-
sie, zij het dat de opvattingen over het strafrecht als handhavingsinstrument in 
het ordeningsrecht inmiddels zijn geëvolueerd, terwijl ook het onderhavige or-
deningsrecht van karakter is veranderd. De distribuerende functie van de so-
ciale zekerheid bestaat nu niet meer uit een systeem van gunst- en steunvoorzie-
ningen maar uit wettelijke aanspraken èn burgerplichten. Dit alles heeft het 
probleem van de verantwoorde straftoemeting zeker niet vereenvoudigd. Al is 
de keuze aan handhavingsreacties nu ruimer dan vroeger, de in par. 9.3 geschet-
ste penologische problemen blijven actueel. Zo is het zeer de vraag of er naast 
een schadevergoeding aan het uitvoeringsorgaan nog financiële ruimte bestaat 
voor het nakomen van extra betalingsplichten uit hoofde van transactie of geld-
boete. De in de richtlijnen summier aangeduide modaliteiten van waarschuwing 
en onbetaalde arbeid, uitwegen uit het penologische dilemma verdienen alle 
aandacht.139 
Wat de in de richtlijnen geïndiceerde voorwaardelijke modaliteiten betreft (se-
pot, transactie, gevangenisstraf), deze veronderstellen een functionerende en 
gereguleerde communicatie tussen bestuur en justitie. OM en rechter dienen 
geïnformeerd te zijn over de administratieve handhavingsreacties in de zin van 
voornemen, voortgang en voltooiing. Op die manier wordt het primaat van de 
bestuurlijke afdoening het best gediend terwijl ongewenste opeenstapeling van 
repressie kan worden vermeden of gecorrigeerd (zie nader par. 9.4.2). Waar de 
richtlijnen zich uitlaten over de transactie valt het volgende op. Ter ontmoedi-
ging van de justitiabele die berechting mocht verkiezen, wordt de ter zitting te 
eisen geldboete in de richtlijnen hoger geïndiceerd dan het transactiebedrag. 
Met andere woorden, als men zich niet schikt in de schikking dan rust daar een 
sanctie op. Dit verschijnsel, dat ook in het overige transactiebeleid is ingebur-
gerd, is proces-economisch te verdedigen maar vormt wel een verkapte aan-
tasting van 'het recht op een rechter'.140 
Zoals gezegd vormt recidive een kwalificerende, grensverleggende factor. Hier-
136. Van Bemmelen 1936a· 15. 
137. Rolmg 1936. Zie ook Van der Waerden 1936. 
138. Daarbi) werd ook ingegaan op vragen van delictskeuze en de eventuele afzonderlijke straf-
baarstelling van steunfraude (zie in dat verband par. 5.11 1). 
139. Ik wijs op een hoopgevend experiment inzake dienstverlening in het arrondissement Breda. 
Aan 68 zwartwerkers werd door de reclassering op een speciale bijeenkomst een dienstverle-
nmgsvoorstel voorgelegd. Bij 40 nam de politierechter het voorstel over, hetgeen in 39 geval-
len leidde tot een succesvolle dienstverlening Geen van de betrokkenen ging in hoger beroep. 
Bron: Jaarverslag arrondissementsparket Breda 1984, p. 44 en Disch 1985. 
140. In gelijke zin Van Veen 1983: 541-542. 
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van is sprake als binnen vijfjaar voorafgaand aan de fraudeconstatering straf­
rechtelijk is gereageerd op eenzelfde of soortgelijk feit. Deze omschrijving 
roept vragen op: wat is een soortgelijk feit? wat is een strafrechtelijke reac­
tie?141 Bovendien steekt deze afbakening ongunstig af tegen de recidivebepa­
ling volgens de fiscale beleidsregels: daar gaat het uitsluitend om eerdere fraude 
in de sfeer van belasting of premies volksverzekeringen, terwijl die eerdere 
fraude bovendien meer moet hebben bedragen dan f 5000,-142 Waarom dit ver­
schil in benadering? 
Wat daarnaast kritisch moet worden gevolgd is de wijze waarop uitvoeringsor­
ganen de interne recidiveregistratie voltrekken (zone 1). Hoe komt het orgaan 
aan de gegevens over de strafrechtelijke reacties die bepalend zijn voor reci­
dive? Hoe worden deze registraties gereguleerd en gecontroleerd? Dit zijn vra­
gen van gewicht: het gaat om voorzieningen die vanuit privacy-oogpunt uiterst 
kwetsbaar zijn (zie nader par. 8.4). 
9.7.5.3 De praktijk onder de nieuwe richtlijnen 
Hoe de praktijk er onder de nieuwe richtlijnen gaat uitzien is nog ongewis. Om 
meer inzicht te krijgen zijn deugdelijke kwantitatieve gegevens nodig, onder 
meer via het in 1982 aangevangen project voor frauderegistratie, wanneer al­
thans de niet geringe kinderziekten daarvan achter de rug zijn.143 Tot zolang 
zullen waarschijnlijk ook de criminele statistieken, net als ten aanzien van pre­
miefraude, te weinig specifiek zijn. Hetzelfde geldt voor de overzichten in de 
OM-jaarversIagen (zie ook par. 9.6.2). 
Het is overigens zeer de vraag of de chaotiserende trends die in de afgelopen ja­
ren bij de afdoening van uitkeringsfraude zichtbaar zijn geworden nu in rusti­
ger vaarwater zijn gekomen. Harmonisatie is nog een lange weg. 
141. Andere vraag: hoe verhoudt de algemene recidive-indicatie (toepassing van de naast hogere 
zone uit figuur 18) zich tot de indicatie in zone 2 van dezelfde figuur (het voor de derde keer ge­
fraudeerd hebben)' Ik neem aan dat de laatste indicatie een toepassing vormt van de alge­
mene. 
142 Beleidsuitgangspunten bij de opsporing en vervolging van belastingdelicten ingevolge art. 68 
lid2AWR,Stc 22 januari 1985, nr 15. Zie over deze beleidsregels ook par 9.6 1 met bijge­
voegde noot 
143. Zie Kamerst. II 1988/1989, 17 050, nr 90, p. 17-18 (Misbruik en oneigenlijk gebruik). Zie 
ook Van Duyne 1987 De registratie is aanvankelijk experimenteel en later definitief opgezet 
naar aanleiding van ministeriele toezeggingen aan het parlement Zie Kamerst 1981/1982, 
17 100, VI, nr 21, ρ 53-54 en Kamerst. II 1982/1983, 17 600, VI, nr 3, p. 30 (justitiebegro­
ting 1982 resp 1983). 
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9.8 Afdoening van medische declaratiefraude 
9.8.1 Inleiding 
Een eigenaardig randgebied van de fraudebestrijding in de sociale zekerheid 
vormt de afdoening van declaratiefraude door ziekenfondsmedewerkers: apo-
theekhoudende huisartsen, apothekers, medische specialisten, tandartsen, fysi-
otherapeuten enz. Deze categorie van sociale-zekerheidsfraude die ik in par. 
3.7.4 heb geïnventariseerd, vormt een eigensoortige rubriek: het bedrog richt 
zich niet op de prestatieverlening, zoals het geval is bij uitkeringsfraude, maar 
op de financiële vergoeding die de medewerker daarvoor van het ziekenfonds 
vraagt en ontvangt (zie par. 2.6.3). De getraceerde omvang van deze zgn. ver-
schrijvingen is doorgaans niet gering. Zo bedroeg in 1986 het gemiddelde van de 
geconstateerde fraudegevallen f 162.000,-;I44 meer dan eens zijn er uitschieters 
van meerdere tonnen.145 
Er zijn verschillende handhavingsreacties mogelijk: 
- terugvordering van het ten onrechte gedeclareerde, langs civielrechtelijke 
weg te effectueren; 
- ontbinding van de medewerkersovereenkomst wegens 'ernstige bezwaren' in 
de zin van art. 47 ZFW;146 
- indiening van een klacht bij een medisch tuchtcollege; 
- strafrechtelijke aangifte resp. vervolging wegens valsheid in geschrift (art. 
225 Sr) en/of oplichting (art. 326 Sr).147 
De vraag naar de adequate handhavingsreactie(s) is actueel sinds het begin van 
de jaren zeventig (zie hierna). 
9.8.2 Beleidsvorming in het verleden 
In 1973 kwam de declaratiefraude met enige ophef in het nieuws toen een aantal 
omvangrijke verschrijvingen van rontgenologen en apotheekhoudende huisart-
sen aan het licht kwam. Twee jaar later werd in het parlement de aandacht ge-
vestigd op nog een dertigtal van dergelijke gevallen.14β Een onderzoekscommis­
sie concludeerde in 1976 dat de medewerkers van het ziekenfonds (beroepsbeoe-
144 Te weten fraudes tussen f 8 000,- en f 525 000,(Ziekenfondsraad, jaarverslag 1986, ρ 79) 
145 Omvangrijkste fraudegeval m het verslagjaar 1984 ca f 700 000,-, in 1985 ca f 1 5 0 0 00,-
(jaarverslagen Ziekenfondsraad) 
146 Vgl Commissie voor de Rechtspraak ziekenfonds en tandartsen 16 februari 1988 RZA 1988 9 
en 3 oktober 1988 RZA 1988 211 en 3 oktober 1988 RZA 1988 212 In de laatste uitspraak 
werd de opzegging wegens onjuiste declaraties met gerechtvaardigd geacht 
147 Indien is gefraudeerd door middel van een onnodige medische verrichting evt wegens mis­
handeling (art 300 e ν Sr) Voorbeeld van deze aanpak gaf Rechtbank Breda 10 december 
1987 NJ 1988 714 het uit tandheelkundig oogpunt onnodig boren van gebitselementen levert 
het misdrijf van zware mishandeling op (hoger beroep ingesteld) 
148 Hand II 1974/1975, ρ 1069-1071 en 1134-1137 
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fenaars en instellingen) hun rechtsverhouding met het ziekenfonds grotendeels 
naar eigen inzicht konden regelen zonder de nodige controle.149 De commissie 
pleitte voor controle-afspraken tussen partijen en voor toezicht van de Alge-
mene Rekenkamer of een andere externe instantie, onder verantwoordelijkheid 
van het departement. Op basis van nadere rapportage150 ging de Ziekenfonds-
raad over tot het sluiten van modelovereenkomsten ex art. 13 ZFW en art. 14 
AWBZ, gericht op een doelmatig beheer van ziekenfondsgelden. Het toezicht 
hield de raad aan zichzelf, ondanks het feit dat zodoende in eenzelfde orgaan 
zijn vertegenwoordigd: de benadeelde, de bevoordeelde èn de toezichthou-
dende partij. De directe controle bleef bij de uitvoeringsorganen rusten. In 1975 
werd de volgende afdoeningsprocedure ingevoerd.151 Fraudegevallen dienden 
te worden voorgelegd aan een commissie verschrijvingen, met vertegenwoordi-
gers uit de raad en uit ziekenfondsorganisaties. Daarna volgde beraad tussen de 
commissie en een daartoe in het leven geroepen Landelijke Overleggroep Decla-
raties uit het OM. En vervolgens adviseerde de commissie tot een of meer van de 
handhavingsreacties die in de vorige paragraaf zijn opgesomd. Een evaluatie 
van deze procedure over de jaren 1975 - 1982 leidde tot de volgende bevindin-
gen:152 
- ca. 68% van de aan de commissie voorgelegde gevallen werd niet-strafrech-
telijk afgedaan; 
- van de gevallen waarvan bij justitie aangifte was gedaan eindigde ongeveer 
een derde met een veroordeling; 
- in bijna 12% van de aan de commissie voorgelegde gevallen werd het afdoe-
ningsadvies van deze commissie door het ziekenfonds genegeerd; 
- in veel gevallen besloot de officier van justitie te seponeren in weerwil van de 
visie die in het beraad tussen commissie en OM-overleggroep was ontwik-
keld; 
- de meldingen bij de commissie verschrijvingen liepen gestadig terug, om na 
1980 op nul te eindigen. 
Slotsom van deze evaluatie was dan ook dat 'een en ander - in het bijzonder 
ten aanzien van het strafrechtelijke aspect - niet heeft gefunctioneerd zoals 
verwacht had mogen worden'.153 Besloten werd de afdoeningsbeslissing weer 
volledig bij het bestuur van de ziekenfondsen te leggen, inclusief het voorover-
leg met justitie.154 Thans toetst de accountantsdienst van de Ziekenfondsraad 
jaarlijks de wijze waarop dit is gebeurd.155 Deze koerswijzigingen zijn ook 
beïnvloed door ontwikkelingen in de controlesfeer. Geautomatiseerde detectie 
149. Commissie Becht 1976 
150. Commissie Piket 1976. 
151 ZFR-circulaire aan de ziekenfondsen van 21 februari 1975 (Alg Secr /Kab/184). 
152 Zie de brief aan de leden van de Ziekenfondsraad d d 12juli 1983 (FES/BU/18285) 
153 Jaarverslag van de Ziekenfondsraad 1983, p. 93 
154 ZFR-circulaire aan de ziekenfondsen van 11 juli 1983 (FES/BV/18285) 
155 Over deze afdoemngs-en toezichtsprocedures zie ook Hand II 1986/1987, nr 257 (antwoor-
den op kamervragen) Het uiteindelijke toezicht op deze procedures berust bij de Algemene 
Rekenkamer (art 80 Comptabiliteitswet). 
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maakt het mogelijk declaratiegedrag te traceren dat statistisch afwijkt, bijv. 
door vergelijking met landelijke en regionale kengetallen. Daarnaast zijn er 
voor alle categorieën medewerkers controlerichtlijnen ingevoerd.156 
9.8.3 De praktijk 
Wat de actuele afdoeningspraktijk betreft blijken de ziekenfondsen nog steeds 
zeer terughoudend met het doen van aangifte en blijkt het OM nog steeds sepot-
gewillig. Van de in het begin van dit hoofdstuk aangegeven factoren zijn vooral 
de volgende in onderlinge wisselwerking van invloed: 
- de haalbaarheid van de strafrechtelijke afdoening op het punt van het bewijs 
van daderschap en opzet: de vaststelling van frauduleuze toedracht is vaak 
problematisch, met als bijkomende complicaties bijv. het gegeven dat de me-
dicus niet zelf de declaraties verzorgde of het verweer dat de voorschriften 
ontoereikend waren dan wel vatbaar voor meer interpretaties;157 
- financiële beleidsoptiek: het primaire uitgangspunt is dat terugbetaling in 
alle gevallen voorop moet staan (incassobelang); maar in geval van civiele te-
rugvordering spelen de haalbaarheid en de kosten van zo'n actie ook een rol, 
zeker gelet op het feit dat de opbrengst ervan niet bij het betrokken zieken-
fonds terechtkomt maar in de centrale kas van de Ziekenfondsraad; 
- sociale beleidsoptiek: het gegeven dat de beroepsstatus en het carrièreper-
spectief van de 'verschrijver' door strafrechtelijke interventie aanzienlijk 
kan worden geschaad (de sociale context van de fraude) heeft zwaar gewicht 
in de besluitvorming van het ziekenfondsbestuur, zeker wanneer daarin be-
roepsgenoten zitten; 
- crimineel-politieke beleidsoptiek: de overweging dat opeenstapeling van re-
pressieve reacties moet worden vermeden, maar ook de bij een uitvoerings-
of een vervolgingsorgaan levende opvatting dat er een krachtig voorbeeld 
moet worden gesteld aan de beroepsgenoten of dat ook maar de geringste 
schijn van klassejustitie moet worden voorkomen. 
Per saldo is de meest gangbare reactie op declaratiefraude: proberen in ruil voor 
niet-aangifte een toereikende terugbetalingsregeling te realiseren. En blijkt dit 
meteen of naderhand niet te lukken, dan volgt in veel gevallen een civiele vorde-
ring tot schadevergoeding. Uit de geraadpleegde bronnen heb ik niet de indruk 
dat de omvangfactor als zodanig in deze sector een relevante indicatie oplevert 
156 Deze richtlijnen berusten op art. 13 lid 1 ZFW juncto art. 6 Besluit controletaak ziekenfond-
sen (S 1978 708). De controle wordt ernstig ondermijnd wanneer er sprake is van een zgn con-
tractsloze periode omdat partijen het niet eens kunnen worden (bijv de medische specialisten 
vanaf 1988). 
157 Vgl de in ander verband gegeven beslissing van Rechtbank Breda 1 oktober 1985 NJ 
1986 422 de bepaling dat gedeclareerd mag worden wat redelijk is, maakt de onderhavige ta-
riefbeschikking (van het Centraal Orgaan Tarieven Gezondheidszorg) als strafrechtelijke 
norm onverbindend 
251 
BELEID EN PRAKTIJK STRAFRECHTELIJKE AFDOENING 
voor strafrechtelijke aanpak. Maar omdat het aantal niet gerapporteerde geval-
len vermoedelijk aanzienlijk is zijn zulke indrukken verre van betrouwbaar. 
9.9 Conclusies 
Handhavingsbeleid en -praktijk in de sector van de sociale zekerheid zijn te ka-
rakteriseren als heterogeen en gedesintegreerd. Het heterogene karakter blijkt 
uit de grilligheid van de prioriteitenstelling en de afdoeningspraktijk. De ver-
brokkeling van het wettelijke en organisatorische systeem (zie de hoofdstukken 
2, 5, 6 en 7) vormt hiervoor een aanwijsbare gelegenheidsstructuur. Op tal van 
beslissingsniveaus en -momenten en door tal van actoren worden allerlei keuze-
en weegfactoren gehanteerd, wisselend van rangorde en soortelijk gewicht, zo-
wel institutioneel als gevalsgebonden. 
Rode draad in dit patroon is de polariteit van deelbelangen die in het geding 
zijn: de behartiging van het eigen uitvoeringsdomein en de daarbij horende fi-
nanciële huishouding (bestuurlijk) tegenover criminaliteitsbestrijding en het 
voeren van het strafrechtelijke bedrijf (politieel/justitieel). De korte-termijn-
opties die uit deze deelbelangen voortvloeien (incassostreven, bewijsgemak 
enz.) concurreren krachtig met het algemene belang van een evenwichtige 
rechtshandhaving. Deze divergentie van belangen hangt nauw samen met de in 
de hoofdstukken 6 en 7 uiteengezette spanningsrelaties tussen enerzijds het uit-
voeringsorgaan (gelaedeerde èn handhaver èn bewaker van de toegang tot het 
strafrechtelijke circuit) en anderzijds de officier van justitie (ontvanger van het 
fraude-aanbod èn herverdeler over verdere strafrechtelijke trajecten èn coördi-
nator van fraudebestrijding) met daartussen, getooid met een Januskop, de 
sociale-zekerheidsrecherche bij het uitvoeringsorgaan. In het voorveld van de 
strafrechtelijke handhaving voltrekken deze selectie- en reductieprocessen zich 
bovendien goeddeels buiten bereik van democratische en rechterlijke controle. 
De desintegratie van de handhaving berust op een vergaand gebrek aan coördi-
natie tussen de actoren in alle fasen van het handhavingsproces, vanaf de eerste 
keuze van het sanctietraject tot en met de bestuurlijke en/of strafrechtelijke 
sanctietoemeting. Beleidsoverleg tussen bestuur en justitie vindt vrijwel alleen 
plaats op lokaal en regionaal niveau zodat de harmoniserende effecten gering 
blijven. De coördinerende werking van de landelijke beleidsregels van het OM 
is tot dusver te beperkt: naar bereik (alleen uitkeringsfraude), naar opzet (over-
wegend kwantitatief georiënteerd) en naar optiek (geïsoleerd van andere frau-
desectoren). Ze zijn ook contraproduktief gebleken (grenswaardenchaos). In 
de nieuwe richtlijnen is het strafrechtsvrije domein van de handhaving vergroot 
waardoor de taak van het OM wordt verlicht maar die van het bestuur ver-
zwaard. Gelet op de pluriformiteit van de uitvoeringsorganisatie en de systeem-
tekorten van de administratieve handhaving zal dit de integratie van de handha-
ving niet bevorderen. 
Het gebrek aan coherentie en coördinatie gaat zeer ten koste van de kwaliteit 
van de rechtsbedeling. De in dit onderzoek vooropgestelde criteria van behoor-
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lijke repressieve handhaving staan onder stevige spanning. Ik illustreer dit door 
in dit toetsingskader een aantal verschijnselen onder elkaar te zetten die in dit 
hoofdstuk zijn belicht. 
Het vereiste van minimaal beleid: 
- stuurloze interactie tussen sanctietrajecten; 
- opportunistische afdoeningsbeslissingen (wat boven op de stapel ligt, wat 
panklaar binnenkomt enz.); 
- portiegewijze afleggen van stapels fraudegevallen, zelfs zonder steekproef-
matig onderzoek. 
Evenredigheid: 
- meervoudige repressie voor eenzelfde normschending; 
- overwegend kwantitatief georiënteerde kosten-batenafweging met verwaar-
lozing van meer kwalitatieve aspecten van fraude-aanbod en handhavings-
reacties; 
- vuistregelkarakter van overdrachts- en vervolgingsrichtlijnen met geringe 
ruimte voor lokale en individuele bijzonderheid. 
Kenbaarheid: 
- procedurele ondoorzichtigheid van beleids- en besluitvorming; 
- onzichtbaarheid (en ontoetsbaarheid) van weegfactoren en criteria voor af-
doening; 
- lacuneuze informatie-uitwisseling tussen uitvoeringsorganen en OM over 
wederzij dse afdoeningsresultaten ; 
- ontoereikende registratie en beleidsmatige verwerking van afdoeningsbeslis-
singen. 
Consistentie: 
- afwijking van beleidsregels e.d. zonder draagkrachtige grond; 
- wisselvallige en dus onberekenbare handhavingsreacties die niet zijn terug te 
voeren op verantwoorde beleidsdifferentiatie. 
Rechtsgelijkheid: 
- ongelijkheden in onderzoeks-, overdrachts-, vervolgings- en sanctiebeleid: 
grillig gespreide repressiekans, zelfs binnen werkingsbereik van eenzelfde 
uitvoeringsorgaan, grenswaardenchaos, werklastsepots enz. 
- verschillen in wettelijke bescherming tegen sanctiecumulatie: wèl ten behoeve 
van de premie- en belastingfraudeur, niet ten behoeve van de uitkeringsfrau-
deur; 
- verschillen op beleidsvormend niveau tussen fraudesectoren (belastingen, 
sociale premies, uitkeringen, subsidies): OM-richtlijnen in de sector sociale-
zekerheid alleen voor uitkeringsfraude, verschillen in criteria voor over-
dracht aan justitie tussen uitkerings- en heffingsfraude; verschillen in recidi-
vebegrip enz. 
- relatief geringere strafrechtelijke aandacht voor bepaalde fraudesectoren 
zoals medische declaratiefraude, heffings-Zzwartwerkfraude door niet-werk-
gevers en niet-uitkeringsontvangers (beunhazerij enz.), fraude met demo-
grafische uitkeringen en subsidiefraude. 
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Doelmatigheid: 
- sturingsproblemen door verbrokkeling van de handhavingspraktijk; 
- barrières tussen de justitiële mono-kultuur op het hogere beleidsniveau en de 
bestuurlijke pluriformiteit van de uitvoeringsorganisatie; 
- afstemmingsverliezen door procedurele en administratieve diversiteit: on-
voldoende standaardisering van communicatieprocessen, formulieren enz.; 
- stagnerende beleidsontwikkeling door gebrek aan voldoende informatie uit 
de handhavingspraktijk; 
- contraproduktieve en fraude-genererende elementen in het beleid; fraude-
tolerantie bij uitvoeringsorganen, sanctietoemeting die nieuwe fraude-im-
pulsen oproept enz. 
Na dit alles rijst de vraag: wat is hieraan te doen? Het corrigerende vermogen 
van de strafrechter is in elk geval gering: zijn invloed op beleid is beperkt en hij 
heeft alleen zicht op berechte zaken. Ik doe de volgende deels globale, deels spe-
cifieke suggesties tot verbetering, in samenhang met de meer in het organisato-
rische vlak liggende maatregelen die ik in vorige hoofdstukken heb aanbevolen: 
a. meer prioriteitenverdeling over de grenzen van de fraudesectoren heen (be-
lastingen, sociale premies en prestaties, subsidies), met aandacht voor de 
specifieke deelbelangen per sector en gecorrigeerd naar een zo evenwichtig 
mogelijke rechtshandhaving; 
b. ombuiging van de gangbare kosten-batenafweging in meer kwalitatieve rich-
ting, dat wil zeggen, meer lettend op niet direct meetbare maatschappelijke 
factoren in het daaddadercomplex, omgevingsvariabelen, sociale effecten 
van handhavingsreacties e.d.; 
с explicitering van uitgangspunten en selectiecriteria in beleidsplannen en be­
leidsregels, ook vanuit de uitvoeringsorganen en ook voor de sector premie­
fraude; 
d. uitbreiding van de wettelijke anti-cumulatieregeling tot de uitkeringswetten 
en (verdere) harmonisatie van het sanctiebeleid in richtlijnen enz. 
e. bevordering van de communicatie tussen de sanctietrajecten door stroomlij­
ning van de informatie-overdracht tussen uitvoeringsorganen en OM, en 
door sanctie-overleg binnen het uitvoeringsorgaan (een en ander met hand­
having van een rechtsstatelijk te verantwoorden scheiding tussen bestuur­
lijke en strafrechtelijke bevoegdheidsuitoefening); 
f. periodiek overleg tussen sociale-zekerheidsrecherche en OM over afstem­
ming op werkniveau: aangifte-, verbaliserings- en vervolgingsbeleid, sanctie­
coördinatie, juridisch-technische vragen enz.; 
g. harmonisatie van de informatiedragers ten behoeve van de handhaving: 
aanvraag-, inkomsten-, hercontroleformulieren, aangiften, processen-ver-
baal, voortgangs- en afloopberichten; 
h. vergelijkend poenametrisch onderzoek, ook in relatie tot andere fraudesec-
toren, op basis van adequate en voldoende specifieke registratie van het af-
doeningsbeleid over de hele linie van de handhaving; 
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i. vorming van een beleidsontwikkelende en toezichthoudende instantie op 
landelijk niveau, met participatie van bestuurlijke, politiële en justitiële kant 
om de voorgaande desiderata te bevorderen en bij te sturen. 
Gelet op de bestaande structuren en interacties in het veld zal het traject naar 
een homogeen, geïntegreerd en verantwoord fraudebeleid overigens lang zijn. 
Op weg daarheen blijft dit handhavingsterrein in rechtsstatelijk opzicht de no-




In deze studie heb ik onderzoek gedaan naar de kwaliteit van de strafrechtelijke 
handhaving van de sociale-zekerheidswetgeving. Daarbij ben ik uitgegaan van 
de rechtsstatelijke basisvereisten die ik in het eerste hoofdstuk heb gedetermi-
neerd als criteria van behoorlijke repressieve handhaving: legaliteit, doelzuiver-
heid, vereiste van beleid, evenredigheid, kenbaarheid, consistentie, rechtsge-
lijkheid, doelmatigheid en faire verweerpositie van de burger. Deze vereisten 
beheersen en conditioneren zowel de legislatieve als de applicatieve fase van de 
handhaving. In dit slothoofdstuk passeren ze nog eens in vogelvlucht, met ver-
wijzing naar de betrokken hoofdstukken en paragrafen. Dit gebeurt aan de 
hand van de vraag naar de rechtmatigheid (par. 10.2) en de doelmatigheid (par. 
10.3). Daarna volgen de eindconclusies, samengevat onder de noemer van het 
meerzijdige rechtstekort (par. 10.4). 
Het tweede deel van dit slothoofdstuk bevat aanbevelingen tot mogelijke verbe-
tering. Eerst markeer ik de rol van het strafrecht als instrument bij een (verbe-
terde) handhaving, zowel op applicatief als op legislatief niveau (par. 10.5 en 
10.6). Ik sluit af met concrete aanbevelingen ter bevordering van het kwalita-
tieve peil van de handhaving (par. 10.7). 
10.2 De vraag naar de rechtmatigheid 
De buitengrens van een rechtmatige handhaving wordt gevormd door de legali-
teit die zich in de eerste plaats in de eis van normprecisie uitdrukt. Deze precisie 
is ver te zoeken op al die plaatsen waar sprake is van impliciete, ongedefinieerde 
of ingewikkelde bepalingen resp. gelede of gedelegeerde normstelling (par. 
3.10, 5.5.3 en 5.12). Dit voegt zich bij het gebrek aan overzichtelijkheid van de 
regelgeving als geheel (hoofdstuk 3 en 5) en bij de bestaande onzekerheid in ter-
minologisch en begripsmatig opzicht (hoofdstuk 2). 
Een andere component van de legaliteit is de noodzaak van restrictieve uitleg 
van rechtsregels die ten nadele van de justitiabele strekken. Haaks daarop staat 
de verruimde uitleg die de rechtspraak in de loop der jaren heeft gegeven aan 
bestanddelen van fraudedelicten: geschrift, bewijsbestemming, valselijk opma-
ken, opgave doen, oplichtingsmiddelen (par. 5.3, 5.4 en 5.7). Dit heeft ertoe 
bijgedragen dat met name art. 225 Sr een soort containerdelict is geworden 
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(par. 5.3). Dit is niet bevorderlijk gebleken voor de jurisprudentiële erkenning 
van de voorrang van de bijzondere fraudedelicten als speciales van art. 225 Sr 
(par. 5.10). 
Ook de strafprocessuele legaliteit wordt niet steeds gerespecteerd, met name 
waar sprake is van opsporing zonder redelijke verdenking, pseudo-recherche, 
cautieverzuim, verhoorspressie en voortgezette of vervangende toepassing van 
bevoegdheden (par. 6.4, 6.6, 7.6 en 8.3). De interne sepotpraktijk bij uitvoe-
ringsorganen (par. 6.5) valt eveneens in deze termen, althans voor zover zij niet 
wordt gelegitimeerd door art. 162 Sv (par. 6.6.1) resp. door de beleidsregels in-
zake de overdracht van fraudezaken aan het OM (par. 9.7). 
Ook als een bevoegdheid op de wet berust kan zij op onrechtmatige wijze wor-
den uitgeoefend, bijv. omdat er een ander doel wordt gediend dan waarvoor de 
bevoegdheid is verleend. De doelzuiverheid van het optreden loopt vooral ge-
vaar op het kruisingsvlak tussen het bestuurlijke en het strafrechtelijke handha-
vingssysteem. Daar worden bevoegdheden en bevindingen uit het ene systeem 
gebruikt in het andere, hetzij als druk- of overtuigingsmiddel, hetzij ter facilite-
ring van verder optreden (par. 6.6 en 7.6). Dit wordt sterk bevorderd wanneer 
eenzelfde persoon in beide systemen actief is of indien vertegenwoordigers uit 
beide systemen operationeel samenwerken. De uitwisseling en het beheer van 
persoonsgegevens voor andere doeleinden dan waarvoor ze zijn verstrekt, 
wordt gestimuleerd door het bloeiende bestaan van informele circuits en 
bestanden (par. 8.4.2). Sfeervermenging en informatieve osmose bevorderen 
wel een flexibele handhaving maar de zuiverheid van oogmerk lijdt eronder. 
Deze zuiverheid wordt ook ondermijnd wanneer bij samenloop van een bijzon-
der en een commuun delict wordt gekozen voor het laatste, uitsluitend omwille 
van de dwangmiddelen die daardoor mogelijk worden (par. 5.10.3). 
Het vereiste van (minimaal) beleid vraagt althans enige afweging van de betrok-
ken belangen. Hieraan schort het wanneer de fraudebestrijding trekken van 
willekeur vertoont, bijv. het niet aanpakken van bepaalde fraudesectoren (par. 
9.2.3.2), kale seponering van stapels fraudegevallen (par. 9.7.3) en opportu-
nistische afdoeningsbeslissingen (par. 9.2). Een dergelijk tekort aan beleid is 
ook waar te nemen op legislatief en organisatorisch niveau, bijv. op het punt 
van de sanctietoewijzing door de wetgever (par. 4.3), de spreiding van de opspo-
ringsfunctie over het veld (par. 7.4 en 7.5) en de afstemming tussen de sanctie-
trajecten (par. 9.4). 
De evenredigheid van de handhaving is niet eenvoudig te toetsen; het soortelij ke 
gewicht van de af te wegen belangen is vaak ongewis. Wel kon in hoofdstuk 8 
worden geconstateerd dat bij bepaalde methoden van fraudedetectie het con-
crete handhavingsdoel niet of nauwelijks in evenredige verhouding staat tot de 
grondrechtsinbreuk die ermee gepaard gaat, zoals in het geval van: 
- grootschalige dwangmiddel- en fuikacties; 
- exclusieve aanpak van bepaalde doelgroepen; 
- ongebreideld klikgebruik; 
- onderzoek dat diep ingrijpt in de vrijheidssfeer van de onderzochte. 
Deze methoden bestaan dankzij regelgeving die land verovert je speelt op de re-
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lationele privacy (leefvormregelingen) of op de informationele privacy (facilite-
ring van een netwerk van uitwisseling en koppeling van gegevens). Ze krijgen 
wind in de zeilen door de toegenomen neiging de fraudedetectie voorrang te ge-
ven ten nadele van de rechtsbescherming. In dit licht zijn er nog meer verschijn-
selen aan te wijzen die met de evenredigheid op gespannen voet staan: 
- de meervoudige repressie van eenzelfde geval van uitkeringsfraude; door het 
ontbreken van een anti-cumulatieregeling in die sector (par. 9.4) neemt het 
penologische dilemma (par. 9.3) in scherpte toe; 
- de overwegend kwantitatieve oriëntatie van de gangbare kosten-batenafwe-
ging bij het afdoeningsbeleid (par. 9.2) en van de op beleidsregels in dat ka-
der (par. 9.7); 
- het vervolgen ter zake van een commuun fraudedelict in plaats van een bij-
zonder delict wanneer dit laatste beter is toegesneden op de feiten en op de 
ernst van het geval (par. 5.2 en 5.10). 
De kenbaarheid van de handhaving staat onder druk door de ingewikkeldheid 
van het regelsysteem (hoofdstuk 3 en 5), de wijze waarop de competenties zijn 
verdeeld (par. 6.4, 7.4 en 7.5) en de onzichtbaarheid van beleids- en besluitvor-
ming (hoofdstuk 9). Voor de burger klemt dit vooral wanneer hij in het onge-
wisse verkeert over het feit dat hij strafrechtelij к wordt verdacht of beschuldigd 
(par. 6.6) en waarvan precies (par. 5.3 en 5.10.3) of over de inhoud van zijn ver­
plichtingen (par. 5.5.3, 8.3.2 en 8.3.3). Of wanneer hij object is van (anonieme) 
tipgeving, informele circuits en bestanden of van ondoorzichtige informatieve 
systemen (par. 8.2 en 8.4). 
Ook in consistentie schiet de handhaving tekort. Zowel statisch, door de inco­
herentie van het begrippenarsenaal, het regelsysteem en de organisatie- en ge­
zagsstructuur (hoofdstuk 2, 3, 5 en 7) als dynamisch, door de wisselvalligheid 
van de afdoening (hoofdstuk 9). 
Dit alles wekt een somber vermoeden aangaande de rechtsgelijkheid. De prak­
tijk van de handhaving bevestigt dit vermoeden (hoofdstuk 8 en 9): grenswaar-
denchaos in de overdrachts- en vervolgingspraktijk, beleidsdiscrepanties tussen 
de fraudesectoren, sanctiecumulatie bij uitkeringsfraude, groepsspecifiek op­
sporingsonderzoek enz. Deze ongelijkheden zijn terug te voeren op de bovenge­
noemde (statische) inconsistentie van de infrastructuur, de autonome opstelling 
van de uitvoeringsorganen in het bepalen van hun fraudebeleid en vooral het ge­
brek aan bereidheid en vermogen tot beleidsafstemming. 
De faire verweerpositie van de burger komt in meer dan een opzicht in de knel. 
Ik wijs met name op de geringe zichtbaarheid van de interne opsporing en de on­
zekere statusomslag van gecontroleerde naar verdachte (par. 6.6), het ongelimi­
teerde gebruik van kliks van medeburgers (par. 8.2) en de onbeheersbaarheid 
van de informatieve osmose en expansie (par. 7.6 en 8.4). 
10.3 De vraag naar de doelmatigheid 
Een doelmatige sturing en beheersing van de handhaving wordt belemmerd 
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door drie samenhangende probleemclusters: coherentie, capaciteit en controle. 
Het coherentieprobleem manifesteert zich op verschillende niveaus (hoofdstuk 
6,7 en 8). Op centraal niveau ontbreekt het aan een samenhangende beleidsstra-
tegie en een rationele prioriteitenverdeling over de verschillende fraudesecto-
ren. Dit hangt samen met: 
- de ambtelijke verkokering en de eigen kuituur van de bij de fraudebestrij-
ding betrokken departementen (voorrang voor de eigen wetgevingsfamilie, 
bescherming van de eigen begroting, prestige en autonomie); 
- de justitiële monokultuur op het hogere beleidsniveau, waartegen de uitvoe-
ringsorganisatie te weinig tegenwicht biedt; 
- het gebrek aan deugdelijke beleidsinformatie van beneden naar boven. 
Op beleidsmatig tussenniveau is er eveneens sprake van een gebrek aan coheren-
tie tussen justitie en bestuur. Ook in refraucomverband is dit niet gerealiseerd. 
Op regionaal en lokaal niveau schort het tenslotte aan een deugdelijke verdeling 
van taken en verantwoordelijkheden, aan samenhang in de overdrachts- en ver-
volgingspraktijk (ten aanzien van de criteria, de gebruikte formulieren enz.) en 
aan samenwerking op informatief en operationeel terrein (sanctie-afstemming, 
fraudeteamvorming, internationale rechtshulp enz.). 
Vervolgens heeft het capaciteitsgebrek zijn negatieve effect op de doelmatig-
heid van de handhaving, zowel kwantitatief (tekort aan personele en materiële 
verwerkingsmogelijkheid) als kwalitatief (gebrek aan recherche-technische, 
financieel-administratieve en juridische deskundigheid). Een en ander frus-
treert de daadwerkelijke fraudebestrijding (par. 7.6) en ontwricht de prioritei-
tenverdeling (hoofdstuk 9). 
Het probleem van de controle raakt de doelmatigheid in haar beide dimensies: 
efficiëntie en effectiviteit. De handhaving mist efficiëntie door de genoemde 
knelpunten van capaciteit en coherentie. Misbruikonderzoek en fraudedetectie 
schieten tekort naar omvang, frequentie en onderlinge afstemming. 
Efficiëntie èn effectiviteit staan daarnaast onder druk van het regelsysteem zelf. 
In de eerste plaats door de ingewikkeldheid en ondoorzichtigheid ervan (hoofd-
stuk 3). En vervolgens door de fraudegevoeligheid van factoren die beslissend 
zijn voor rechten en verplichtingen: 
- arbeidsvolume en loongegevens bij werkgevers (in bedrijfsadministratie te 
verantwoorden en ten dele na afloop van de betaalperiode aan het inningsor-
gaan te melden); 
- arbeidsverleden van werknemers; 
- inkomsten resp. vermogen van uitkeringsontvangers/partners/gezinsleden; 
- leef- en woonomstandigheden van uitkeringsontvangers.' 
Extra uitnodigend is de mogelijkheid dat meer participanten profiteren van 
eenzelfde frauduleuze opzet (partners bij leefvormfraude, werkgevers en werk-
nemers in geval van zwartwerk resp. malafide onderaanneming). De fraudege-
voeligheid is sinds de stelselherziening van 1987 verder toegenomen door ver-
1. De betrokken regels zijn zo fraudegevoelig dat een bijstandsmoeder die een vaste relatie aangaat 
reeds in de gevarenzone van de criminaliteit geraakt ('t Hart 1988: S97). 
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meerdering van het aantal inkomens- en leefvormafhankelijke regelingen en 
door de grotere betekenis van de factor arbeidsverleden. 
De neiging tot misbruik wordt gevoed wanneer rechtsregels niet of onvoldoende 
aansluiten bij het waardenpatroon van de burger. Deze vervreemding is geen 
ongewoon verschijnsel in het collectieve stelsel. Zij treedt op wanneer be-
leidsmatige doeleinden de oorspronkelijke strekking van de regels verdringen 
en wanneer de burger geen zicht heeft op de connectie tussen zijn financiële af-
dracht en de bestemming die deze krijgt.2 Wat zich voordoet is een afkalving 
van de waardengebonden basis van de regelgeving en een toenemende beleids-
instrumentele hantering ervan. Dit maakt het stelsel voor de burger steeds com-
plexer en ondoorzichtiger en het vernauwt zijn bewustzijn in zijn verhouding 
tot de sociale processen die aan het stelsel ten grondslag liggen.3 De overheid is 
in de ogen van menig burger een abstracte entiteit die tot afdracht dwingt zon-
der traceerbare bestemming en die prestaties verleent op grond van niet geëxpli-
citeerde beginselen. De weerstand van de burger daartegen voegt zich bij zijn 
onbehagen tegen de inmenging in zijn persoonlijke levenssfeer bij uitvoering en 
handhaving. 
De resultante van manipuleerbaarheid, prikkels tot profijtdeling, ondoorzich-
tigheid, vervreemding en weerstand is dat de normatieve kracht van de regelin-
gen geducht wordt ondermijnd. De niet zichtbare zin en ratio van het systeem 
worden als het ware vervangen door eigenbaatmotieven en calculerende of 
frauderende gedragsreacties.4 
Met als gevolg dat de controle-functie van het apparaat zwaarder wordt belast. 
Maar juist bij manipuleerbare en privacy-gebonden uitvoeringsfactoren zijn de 
controlemogelijkheden beperkt, zowel technisch-operationeel als juridisch-
ethisch. Kortom, het regelsysteem is bepaald geen voedingbodem voor doelma-
tige handhaving: het genereert èn een lage normconformiteit èn een hoge hand-
havingslast. 
De controle wordt bovendien bemoeilijkt door het gebrek aan praktische han-
teerbaarheid van de sanctiebepalingen (hoofdstuk 5 en par. 4.4 en 9.2.3.1). Het 
systeembeschermende karakter van de wettelijke sanctionering (par. 4.3) weegt 
daar met tegenop. Tenslotte zijn in deze studie ook vraagtekens gezet bij de 
doelmatigheid van bepaalde operationele middelen tot fraudedetectie: klikge-
bruik, informeel vergaarde informatie, gecombineerde onderzoeksacties en ge-
bruik van persoonsnummers en -bewijzen (hoofdstuk 8). 
2 De hier gesignaleerde aspecten van de regelsystemen van de sociale rechtsstaat komen aan de 
orde in Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 1988 par 2 5 2 1 en 2 5 3 Zie ook 
Kamerst И 1982/1983 e ν , 17 931, nr 3 ρ 56-57 en nr 9, ρ 37 en 221-222 (Deregulering van 
overheidsregelingen, Tussen- en Eindbencht), Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbe­
leid 1985 113 en 189-192 en Schaffmeisler 1986. 534 en 536 
3 Zie Bruii 1970 Zie ook Schuyt 1981 102-103 
4 De Swaan introduceerde in dit verband de term nomogene fraude (Congres over Witteboorden­
criminaliteit van de Nederlandse Vereniging van Kriminologen, Amsterdam 19 mei 1984) 
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10.4 Het meerzijdige rechtstekort 
Het wordt tijd voor een samenvattende eindconclusie. Afgemeten aan de gestel-
de behoorlijkheidscriteria is deze niet rooskleurig. Er is bij de repressieve hand-
having van de sociale-zekerheidswetgeving sprake van een structureel gebrek 
aan kwaliteit. Dit is waarneembaar zowel op het vlak van de rechtsbedeling en 
rechtsbescherming als op het vlak van de efficiëntie en effectiviteit van de hand-
having. 
Het kwaliteitstekort wortelt in de infrastructuur van de actuele handhaving: le-
gislatieve, organisatorische en beleidsmatige verbrokkeling, functionele ver-
strengeling van controle en opsporing, en een dubbelpositie van het uitvoerings-
orgaan als slachtoffer en repressor. De functionele verstrengeling leidt tot amfi-
bische taakuitoefening, meervoudige gezagsbeïnvloeding en concurrente beleids-
optiek (twee-petten, twee-heren- en twee-brillenprobleem). De samenval van ge-
laedeerde en handhavende partij resulteert in een geïnstitutioneerde vorm van 
eigenrichting. 
Bij de uitvoeringsorganen vindt men een niet geringe concentratie van compe-
tenties: administratief en strafrechtelijk onderzoek, politieel en ambtelijk se-
pot, sanctieoplegging en -uitvoering in eigen beheer, en overdracht ter vervol-
ging. 
De uitoefening van deze competenties onttrekt zich grotendeels aan toezicht en 
toetsing. Dit laatste versterkt het rechtstekort in niet geringe mate ('justice 
should be seen to be done')5. De officier van justitie heeft hier onvoldoende 
complementair en kritisch gewicht. Zijn taak, het onder de noemer van even-
wichtige rechtshandhaving brengen van allerlei deelbelangen, is versmald tot de 
zaaksaanvoer die hem bereikt of tot de samenwerkings- en overlegvormen 
waarin de slachtoffers zelf pleitbezorger of pleitbeslechter zijn. Het effect van 
zijn corrigerende en coördinerende invloed is bovendien sterk persoonsgebon-
den. En wat de strafrechter betreft, zijn controle, voor zover meer dan margi-
naal, is beperkt tot het zeer geringe deel van het fraude-aanbod dat tot berech-
ting komt. 
Machtsconcentratie gecombineerd met gebrek aan toezicht is rechtsstatelijk ge-
zien bedenkelijk. Zij vormt een gelegenheidsstructuur voor een instrumenta-
listische stijl van handhaving waarin de bescherming van individuele rechten en 
vrijheden ondergeschikt worden gemaakt aan het belang van de fraudebestrij-
ding. 
Een tot dusver buiten beschouwing gebleven dimensie van het kwaliteitsgebrek 
bij de handhaving is de laag scorende normconformiteit bij de burger. Ook aan 
die zijde is sprake van een rechtstekort6: de aan die kant geldende normen leg-
5. 'Justice must not only be done; it also must be seen to be done', adagium geciteerd in o.a. EHRM 
17 januari 1970, zaak Delcourt, Pubi. ECHR, Series A, Vol. 11 (1970, par. 31) en EHRM 26 ok-
tober 1984, zaak Cubber, Pubi. ECHR, Series A, Vol. 86 (1984, par. 26). 
6. Op de hier bedoelde tweevoudige verschijningsvorm van het rechtstekort is gewezen door Brüll 
(1980: 802) en Van de Braak 1983: 4, 14, 32 en 146. 
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gen het ook daar veelvuldig en veelsoortig af tegen de feiten (hoofdstuk 3). Tus-
sen de beide tekorten ligt op zijn zachtst gezegd een negatief causaal verband. 
Enerzijds vormt de omvang en spreiding van het fraudeverschijnsel geen prik-
kel tot verhoging van de handhavingskwaliteit, anderzijds wordt de (reste-
rende) neiging tot normloyaliteit bij de burger niet gestimuleerd indien de over-
heid fraudegevoelige regels creëert of als zij bij de handhaving eigen normen 
veronachtzaamt.7 
10.5 De rol van het strafrecht 
Het voorgaande noodzaakt tot een kritische bezinning op de aanpak van het 
rechtstekort. Met als voorvraag welke rol het strafrecht dient te vervullen bij de 
handhaving van sociale-zekerheidswetgeving. In het vierde hoofdstuk heb ik 
deze rol in beginsel gewaarmerkt in termen van complementair, substitutief en 
exclusief. Uitgaande van het niet betwiste primaat van de bestuurlijke handha-
ving kan het strafrecht een aanvullende of vervangende rol vervullen, terwijl het 
criterium van de maatschappelijke ernst van de normschending onder omstan-
digheden ook een uitsluitend beroep erop kan rechtvaardigen. 
Een geconditioneerde inzet van het strafrecht verdraagt zich met de instrumen-
tele functie die men toeschrijft aan de repressieve handhaving van ordenings-
recht: het afdwingen van normconform gedrag. Maar het vraagt een kritische 
afweging van de symbolische of waarden-expressieve functie, een verzamel-
naam voor allerlei maatschappelijke (bij-)effecten die worden beoogd en/of 
opgeroepen. In het kader van de fraudebestrijding kan men denken aan:8 
- bevordering van burgerlijke verantwoordelijkheid (waarde-proclamerend 
effect); 
- definiëring van het maatschappelijke probleem van de fraude, de achter-
gronden ervan en het falen van de preventie (bewustmakend en probleem-
verhelderend effect); 
- uiting van morele afkeuring van de fraude (het zgn. moral eye-opener-effect); 
- manifestatie van doeltreffend en rechtsgelijk reactief optreden tegen de 
fraude (beleidsrechtvaardigend effect). 
- opvijzeling van het door het fraudefenomeen tanende overheidsgezag (legiti-
merend effect); 
- uitnodiging tot het inzetten van alternatieve middelen om fraude tegen te 
gaan (sociaal-signalerend effect). 
Zowel de instrumentele als de symbolische functie van het strafrecht is overi-
gens aan erosie onderhevig. Dit komt vooral door de opgelopen spanning tus-
sen capaciteit en criminaliteit. Maar ook door de groeiende twijfel aan het nut 
van repressie tegen een zo massaal en lucratief gebleken fenomeen als fraude 
7. Over deze samenhang zie o.a. Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 1988: 21. 
8. Zie o.a. Tak 1978: 19; Van de Bunt en De Roos 1982: 12 e.V.; Corstens 1984: 50. 
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met gemeenschapsgelden. Deze spanning en twijfel knagen aan de slagvaardig­
heid en de geloofwaardigheid van dit bestrijdingswapen.' 
Het streven moet zijn de strafrechtelijke interventies op evenredige en rationele 
wijze over het fraudeveld te verdelen: daar waar het 'nuttig en nodig' is.10 Dat 
wil zeggen daar waar maatschappelijk vitale rechtsbelangen in het geding zijn 
die niet of nauwelijks langs bestuurs- of civielrechtelijke weg kunnen worden 
beschermd. Deze verdeling strookt met het uitzonderingskarakter van dit re­
pressiesysteem." Een marginale inschakeling van het strafrecht schept boven­
dien ruimte voor de verzorging en handhaving van een rechtsstatelijk aanvaard­
baar kwaliteitsniveau. Immers zoals ik aan het begin van deze studie onder­
streepte (par. 1.5), het strafrecht constitueert de repressieve handhaving ten 
laste van de persoon van de justitiabele maar het normeert en limiteert tevens 
deze handhaving, uitgaande van de persoon als rechtsgenoot. 
10.6 Het sociale-zekerheidsstrafrecht als deelcodificatie 
Na vaststelling van de geclausuleerde ratio van de strafrechtelijke repressie in 
deze sector rest de vraag of zij aanspraak heeft op een eigen plaats binnen het 
ordeningsstrafrecht. Anders gezegd: is er reden en ruimte voor zoiets als het 
sociale-zekerheidsstrafrechtl Het antwoord is afhankelijk van de indelingscri­
teria die men laat gelden. Het beste kan men hierbij te rade gaan bij verwante 
sectoren van het ordeningsstrafrecht waarbij deze afzondering zich heeft vol­
trokken: het fiscale en het economische strafrecht. 
Een voor de hand liggend criterium is het specifieke karakter van relevante ele­
menten uit het betrokken handhavingsgebied, zoals: 
- de regelgeving: het voorhanden zijn van eigen strafbepalingen en bevoegd­
heden; 
- de organisatie: interne opsporing, verstrengeling met het bestuurlijke appa­
raat, eigen organisatiekultuur; 
- de actuele handhaving: eigensoortig afdoeningsbeleid en -klimaat. 
Mijn onderzoek geeft voldoende aanwijzingen om in dit opzicht te kunnen spre­
ken van een bijzondere handhavingssector.12 
Een aanvullend, meer inhoudelijk criterium vormt de mate waarin de achterlig­
gende belangen en doeleinden van de handhavingssector een definieerbare een­
heid vormen. Anders gezegd, de mate van herkenbaarheid van het beschermde 
rechtsgoed. In de sociale zekerheid is dit rechtsgoed kort gezegd: de rechtmatige 
9. Geelhoed 1983: 38-40. 
10. De Roos 1987:48-49. 
11. Dit uitzonderingskarakter wordt onderstreept door de Wetenschappelijke Raad voor het Rege­
ringsbeleid (1988: par. 61-62. 146-147 en 149). 
12. De genoemde elementen hebben uiteraard verschillend gewicht bij deze constatering. Zo zou 
men de terughoudendheid van de wetgever ten aanzien van het creëren van bijzondere dwang-
middelen voor de sociale-zekerheidsrecherche in vergelijking tot het fiscale en economische 
strafrecht atypisch kunnen noemen (zie par. 6.5). 
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en doelmatige effectuering van heffingen en prestaties in het kader van de col­
lecterende en de distribuerende functie van het stelsel. Aldus samengevat toont 
het beschermde rechtsgoed in voldoende mate een eigen identiteit. 
Ook rijst de vraag of het door de handhaving beschermde stelsel voldoende co­
hesie vertoont in legislatief opzicht. Toepassing van dit criterium geeft op het 
eerste gezicht een negatieve uitslag. De verbrokkeling van het stelsel pleit eerder 
tegen verzelfstandiging dan ervoor. Maar daar staat tegenover dat de fiscale en 
de economische regelgeving evenmin een organisch geheel vormen. Het lijkt er 
zelfs op dat ingewikkeldheid en gedetailleerdheid een handelsmerk vormen 
voor de wetgeving die door bijzondere strafrechtsgebieden worden bestreken. ' 3 
Eenzelfde handelsmerk rust overigens op de geringe normconformiteit van de 
burger: deze is karakteristiek voor ordeningsregels van de sociale rechtsstaat 
(zie vorige paragraaf). Deze geringe normconformiteit versterkt op haar beurt 
overigens de roep om een specifiek handhavingsregiem.14 
Slotsom uit het voorgaande is dat er voor verzelfstandiging van het sociale-
zekerheidsstrafrecht redelijke argumenten bestaan. Maar dan moet het kader 
waarin dit gebeurt wel worden gemeten met de ijkmaat van de rechtsstaat. Er­
kenning van de sociale zekerheid als een van de fundamentele rechten van de 
mens
13
 impliceert dat het bijbehorende normstelsel moet voldoen aan overzich­
telijkheid en samenhang. Voor de handhaving noodzaakt dit tot integratie en 
harmonisatie van het normatieve kader. Dat kan het beste gebeuren in een alge­
mene handhavingswet, grofweg te vergelijken met wat in de Algemene Wet in­
zake Rijksbelastingen althans in aanzet is gegeven. Zo'η Algemene Wet inzake 
Sociale Zekerheid biedt ruimte voor opneming van: 
- gedragsvoorschriften uit de voorfase van de handhaving (informatieve en 
medewerkingsverplichtingen); 
- bestuurlijke correctie- en sanctieregels; 
- informatie- en geheimhoudingsvoorschriften voor de organen; 
- strafprocessuele regels, waaronder attributie van opsporingsbevoegdheid en 
afbakening van bijzondere dwangmiddelen; 
- strafbepalingen; 
- regels die sanctiecumulatie tegengaan. 
Onmisbaar bij zo'n deelcodificatie is de sanering van het bonte patroon van de 
bestaande strafsancties. Ik pleit voor een reductie tot de volgende twee gene­
rieke strafbepalingen die ik in par. 5.11.2 heb onderbouwd, een voor premie-
misbruik/-fraude (A) en een voor uitkerings- en andere prestatiefraude (B): 
A. 1. Hij aan wiens schuld het is te wijten dat een of meer van de bij de wet (of: 
de bij art....) voorgeschreven administratieve en informatieve verplichtin­
gen jegens een sociale-zekerheidsorgaan niet, niet juist of niet volledig wordt 
nagekomen, wordt gestraft, hetzij met hechtenis van ten hoogste zes maan-
13. Schaffmeister 1986: 532 en 536. 
14. Idem: 535 en 538. 
15. Zie art. 20 GW, artt. 22,23 en 25 Universele verklaring van de rechten van de mens (1948) en art. 
9 Internationaal Verdrag inzake economische, sociale en culturele rechten (1966). 
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den en geldboete van de derde categorie, hetzij met een van deze straffen. 
2. Hij die opzettelijk een of meer van de bij de wet (of: de bij art....) voorge-
schreven administratieve en informatieve verplichtingen jegens een sociale-
zekerheidsorgaan niet, niet juist of niet volledig nakomt, wordt gestraft, het-
zij met gevangenisstraf van ten hoogste vier jaren en geldboete van de vierde 
categorie, of, indien dit hoger is, eenmaal het bedrag van de te weinig gehe-
ven premie, hetzij met een van deze straffen. 
B. Hij die opzettelijk aan een sociale-zekerheidsorgaan een onjuiste opgave 
doet of iets verzwijgt met het oogmerk tot het wederrechtelijk ontvangen van 
een uitkering of een andere prestatie ingevolge een sociale-zekerheidswet, 
wordt gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste twee jaren of geldboete 
van de vierde categorie. 
Bundeling in een handhavingswet voor de sociale zekerheid kan ook plaatsvin-
den in een ruimer kader van de recodificatie van de sociale zekerheid in haar ge-
heel. Ervaring leert dat zoiets vooralsnog een te wijds perspectief vormt (zie par 
3.10). Ook los van dit perspectief is het gewenst dat de handhavingsnormen 
worden geïntegreerd. Het streven moet zijn: een evenwichtig en beginselvast ge-
heel van handhavingsregels. Daarbij mogen doelrationaliteit en systeembe-
scherming niet tezeer de boventoon voeren, een verleiding waaraan de bijzon-
dere strafwetgever moeilijk kan weerstaan. Toegeven daaraan ondergraaft de 
legitimiteit van het bijzondere strafrecht." Net als andere deelcodificaties zal 
het sociale-zekerheidsstrafrecht zijn positie moeten waarmaken door het kwali-
tatieve gehalte van zijn toepassing. Daarbij kan men putten uit twee referentie-
kaders: het sociale-zekerheidsrecht dat zich richt op de distributieve rechtvaar-
digheid, en het strafrecht dat zich oriënteert op de rechtvaardigheid in retribu-
tieve zin èn op de rechtsbescherming van degene tegen wie de retributie zich 
richt." 
10.7 Verdere aanpak 
Het geconstateerde rechtstekort nodigt niet alleen uit tot normatieve profilering 
van het sociale-zekerheidsstrafrecht maar ook tot een gerichte aanpak op ver-
schillende niveaus van de handhaving, zowel centraal (pseudo-wetgeving, be-
leidsvoorbereiding en beleidsontwikkeling) als decentraal (op beleidsvormend 
en operationeel niveau). Ik sluit dit slothoofdstuk af met een overzicht van nut-
tige en nodige maatregelen en voorzieningen die in deze studie eerder ter sprake 
kwamen of daaruit rechtstreeks voortvloeien: 
1. Ontwikkeling van grensoverschrijdende prioriteitenstelling, gericht op een 
rationele en aanvaardbare spreiding van de handhavingsaandacht over de 
deelgebieden van het collectieve stelsel (belastingen, sociale-zekerheidshef-
fingen en -prestaties, ziekenfondsdeclaraties, overheidssubsidies), ook in 
16. Vgl. Enschedé 1982: 172. 
17. Vgl. Enschedé 1982: 171 en 179. 
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vergelijking met de (overige) sectoren van ordenings- en commuun straf-
recht. 
2. Ombuiging van de kosten-batenafweging in meer kwalitatieve richting door 
de factor fraude-omvang te relateren naar draagkracht resp. omvang van de 
bevoordeling en door meer immateriële elementen in de afweging te betrek-
ken (besluitvormings-, coördinatie- en dekundigheidslasten, de mate van 
inbreuk op rechten en vrijheden van de betrokkene en de maatschappelijke 
effecten bij derden). 
3. Ontwikkeling van een meer gedifferentieerd model van beleidsregels dat 
zich, waar nodig en verantwoord, kan voegen naar sectorale, lokale en per-
soonsgebonden bijzonderheden (daarbij gelet op de twee voorgaande pun-
ten). 
4. Invoering van bovenlokale beleidsregels voor de afdoening- en overdrachts-
praktijk voor gevallen van premie- resp. werkgeversfraude. 
5. Ontwikkeling van fraudebeleidsplannen voor uitvoeringsorganen of cate-
gorieën daarvan, in overleg met het OM en de koepelorganisatie(s) en met 
onder meer de volgende inhoud: 
- uitgangspunten en doelstellingen van de fraudebestrijding (afgestemd 
op bestaande beleids- en controleplannen); 
- richtlijnen voor de prioriteitenstelling en de afdoeningspraktijk (gelet op 
punt 1 tot 4); 
- verantwoording van de keuze voor of tegen interne opsporing (en in het 
eerste geval de na te streven omvang en productie van het recherche-ap-
paraat); 
- afbakening van de bestuurlijke en de strafrechtelijke competenties, ta-
ken en afdoeningsprocedures, en de wisselwerking en afstemming tussen 
beide; 
- gewichtsverdeling tussen fraudedetectie en privacybescherming en de 
aan de informatievoorziening te stellen eisen; 
- hantering van de bestuurlijke/justitiële gezagsdualiteit door de opspo-
ringsambtenaren en door het verantwoordelijke hoofd van de (bestuur-
lijke) dienst; 
- (overige) kwaliteitseisen van een behoorlijke handhaving, met name ge-
let op een evenredige verhouding tussen handhavingsnut en -last en geo-
riënteerd op de menselijke waardigheid; 
- wijze waarop de behoorlijkheid van de fraudebestrijding wordt bewaakt 
en getoetst, ook in het kader van de beroepscode (zie onder punt 12); 
6. Geïnstitutionaliseerd sanctie-overleg bij elk uitvoeringsorgaan, gericht op 
een deugdelijke afstemming van de afdoening en op voorkoming of redres 
van meervoudige repressie. Dit overleg dient intern èn extern plaats te vin-
den, dat wil zeggen tussen de sanctietrajecten van het orgaan èn tussen or-
gaan en OM, zulks in verband met de voorwaardelijke modaliteiten van 
justitiële afdoening. Een en ander uitgaande van rechtmatige waarheidsvin-




7. Harmonisatie en standaardisering van de formulieren die in het kader van 
de fraudebestrijding een rol spelen: aanvraag ·, opgave-, inkomsten- en her-
controleformulieren, aangiften, processen-verbaal, voortgangs- en afloop-
berichten. 
8. Geïnstitutionaliseerd periodiek beleidsoverleg en werkcontact tussen de 
sociale-zekerheidsrecherche en een vaste (hulp)officier van justitie resp. 
contactofficier onder andere over: 
- overdrachts- en vervolgingsbeslissingen: prioriteitentoekenning, uitleg 
van richtlijnen, vermijding van intern en justitieel sepot zonder enige 
vorm van reactie (kale sepots), concrete fraudegevallen enz.; 
- onderlinge informatie-uitwisseling: toelichting bij processen-verbaal, 
voortgangs- en afloopberichten e.d.; 
- juridische en technische kwaliteit van de bewijsgaring: onderzoeks- en 
verhoorsmethode, verbalisering, delictskeuze enz.; 
- operationele samenwerking met de reguliere politie en andere opspo-
ringsinstanties. 
9. Ontwikkeling van centrale richtlijnen voor teamopsporing en andere vor-
men van facilitaire en informatieve samenwerking, zowel op beheers- en be-
leidsmatig als op juridisch vlak: samenstelling, coördinatie, financiering, 
huisvesting, bewerktuiging, doelafbakening, onderzoeksplanningen -selec-
tie, voorkoming van ongecontroleerde informatieve osmose, teamcontinuï-
teit, werkevaluatie enz. 
10. Bevordering van een evenwichtige spreiding van de opsporingsfunctie over 
de sociale-zekerheidsorganen, aan de hand van kwantitatieve en kwalita-
tieve verdeelcriteria, gelet op de reële opsporingsbehoefte, met onderlinge 
afstemming binnen de kring van de uitvoeringsorganen en rekening hou-
dend met alternatieve wegen van fraudebestrijding (preventief en repres-
sief). 
11. Het met het oog op de rechtszekerheid en de rechtsbescherming waarborgen 
van een zo scherp mogelijke scheiding tussen bestuurlijke uitvoering en 
handhaving enerzijds en strafrechtelijke handhaving anderzijds, in organi-
satorisch, functioneel en procedureel opzicht, maar met (geclausuleerde) 
mogelijkheden tot sanctie-afstemming (zie onder punt 6). 
12. Ontwikkeling van een bevoegdheids- en behoorlijkheidscode voor de op-
sporings- en onderzoeksambtenaren, werkzaam voor uitvoeringsorganen, 
met aanwijzingen en regels voor ethisch-professioneel handelen, aangaande 
de volgende onderwerpen: 
- omgaan met de betuurlijke/justitiële gezagsdualiteit in verband met het 
fraude-onderzoek: opdracht, leiding en verslaglegging of verbalisering; 
- praktijkrelatie met het OM, de reguliere politie en andere opsporings-
diensten (onderzoeksafstemming, gecombineerde acties, fraudeteams, 
overleg en contact als bedoeld onder punt 8); 
- gegevensbeheer en -uitwisseling: informatie- en geheimhoudingsregels, 
verhouding tussen bestuurlijke en strafvorderlijke voorschriften, nor-
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men van behoorlijke informatievoorziening en beperking van informa­
tieve osmose; 
- afbakening van bestuurlijke en strafrechtelijke bevoegdheden en taken, 
gericht op een adequate wetsuitvoering en handhaving en op rechtsze­
kerheid voor de burger; 
- behoorlijkheid van dwangmiddeltoepassing: proportionaliteit, subsi­
diariteit, doelzuiverheid enz.; 
- verhoorregiem: plaats, duur, rechtsbijstand, pressieverbod, gespreks-
houding, cautiedilemma; 
- klikbehandeling, geclausuleerde openbaarheid van dossiers en informa­
tietrekking bij derden. 
Een dergelijke (beroeps)code moet zijn afgestemd op het fraudebeleidsplan 
(zie onder punt 5). Hij kan een algemeen deel bevatten, geldend voor alle or­
ganen of voor een categorie daarvan (bedrijfsverenigingen, sociale diensten 
enz.), naast een bijzonder deel dat is toegespitst op de dagelijkse praktijk en 
de eigen situatie van het betrokken orgaan. De code kan zowel instructie- als 
garantiewaarde krijgen: na acceptatie door het werkveld en bij voldoende 
openbaarheid kan hij fungeren als instrument om de behoorlijkheid van de 
fraudedetectie te toetsen.1β 
13. Toereikende voorlichting aan de burger vanaf diens eerste contacten met 
het uitvoeringsorgaan ten aanzien van: zijn positie in geval van fraude, wat 
onder fraude is te verstaan, zijn rechten en plichten als gecontroleerde en als 
verdachte, de mogelijkheden van sanctietoepassing, aangifte, strafvervol­
ging enz.19 
14. Instelling van een toezichthoudende instantie, waarin de bij de fraude­
bestrijding actief en passief betrokken partijen zijn vertegenwoordigd (uit­
voeringsorganen, OM gebruikersorganisaties) met als taken: 
- toetsing van procedures en methoden van fraudebestrijding op recht- en 
doelmatigheid; 
- advisering van organen bij de opstelling van fraudebeleidsplannen (zie 
onder 5) en bij het bevorderen van een behoorlijke kwaliteit van fraude­
onderzoek en -afdoening; 
- het initiëren en coördineren van een procedure voor klachten van bur-
gers over bejegening in het kader van fraude-onderzoek en -afdoening; 
deze voorziening moet zijn: kenbaar, laagdrempelig (gemakkelijk te 
adieren en met ruime ontvankelijkheid) en niet conflicterend met be-
staande beklag- en beroeps voorzieningen. 
15. Vergelijkend poenametrisch onderzoek van interne resp. strafrechtelijke 
fraude-afdoening, beleidsrelevant opgezet en gebruik makend van deugde-
18 Voor een aanzet tot een dergelijke code, zij het nogal summier, zie DIVOSA 1988b. 
19 Aan de kwaliteit van deze voorlichting moet niet te licht worden getild. De door het ministerie 
van sociale zaken en werkgelegenheid in 1988 uitgegeven brochure 'Een boekje open over 
fraude' is wat dat betreft zowel naar inhoud als vormgeving geen gelukkig voorbeeld. Zie ook 
Aanh Hand II 1987/1988, nr 696 (antwoorden op kamervragen) 
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lijke informatie (met name uit frauderegistratiegegevens en afloopbericht-
geving). 
Deze opsomming kan worden aangevuld met voorzieningen en maatregelen die 
op micro-, meso- en macroniveau reeds een bijdrage lever(d)en aan de verbete-
ring van de repressieve handhaving (voor zover deze niet samenvallen met de ge-
noemde punten). 
Daarnaast wijs ik op de noodzaak van studie naar de mogelijke eliminering van 
de in par. 10.3 bedoelde elementen in de sociale-zekerheidswetgeving die zowel 
fraude genereren als controle frustreren. Gelegenheidsstructuren voor ficties, 
constructies en bedrog staan een rechtmatige en doelmatige wetsuitvoering en 
-handhaving in de weg en lenen zich daarom bij uitstek voor legislatieve sane-
ring.20 Daarnaast verdient het aanbeveling dat er vóór elke regelstelling een ver-
plichte en gereglementeerde consultatie plaatsvindt in de kringen van uitvoe-
ringsorganen en opsporingsdiensten. Met als primaire aandachtspunten: de uit-
voerbaarheid, de controleerbaarheid en de aanwezigheid van fraudegevoelige 
of fraude-genererende elementen. Hetzelfde geldt voor de evaluatie na invoe-
ring van de regelgeving.21 
In dit overzicht van aanbevelingen bleef de niet-strafrechtelijke handhaving in 
preventieve en repressieve zin buiten beschouwing. Ik wijs er overigens op dat 
juist in die context de laatste jaren niet onbelangrijke stappen zijn gezet: ver-
scherping van de administratieve boete in art. 12 CSV, invoering van ketenaan-
sprakelijkheid bij onderaanneming, uitbreiding van bestuurdersaansprakelijk-
heid bij vennootschappen, verscherping van het preventieve toezicht op BV-
oprichting, invoering van de loonstrookjesplicht enz. 
De bovenstaande aandachts- en actiepunten worden begrensd door het kader 
van dit onderzoek waar ze tevens de afsluiting van vormen. Deze afsluiting is 
opwekkend bedoeld na een niet opwekkende eindconclusie. 
20. In gelijke zin de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 1988: 56-57 en 147-148. 
21. Aldus ook ISMO 1985: 221 e.v. 
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Door de begrenzing van dit onderzoek zijn allerlei aspecten van het fraudever-
schijnsel en de fraudebestrijding buiten beschouwing gebleven. In deze nabe-
schouwing wijs ik op enkele onderwerpen die zich voor nader onderzoek lenen. 
Interessant is bijv. de relatie tussen strafrecht en fraude eens omgekeerd te be-
zien. Deze relatie wordt doorgaans in een en dezelfde richting benaderd, name-
lijk met de vraag naar de uitwerking van het strafrecht op de fraude. Het ant-
woord wordt dan gezocht in termen van instrumenteel nut, effectiviteit, preven-
tiegraad en verwachte normconformiteit. Een geheel andere vraag is: wat voor 
invloed heeft het fraude verschijnsel op het strafrechtelijke systeem? Dat deze 
omkering enige zin heeft mag blijken uit allerlei legislatieve voorzieningen en 
ontwikkelingen van de laatste (of komende) jaren die de hier bedoelde causale 
relatie bevestigen of althans doen vermoeden. Ik doe een greep: 
- sanctieverscherping: art. 225 Sr (zie par. 5.3.1), art. 18 CSV, artt. 68 en 69 
AWR; 
- extensieve interpretatie: artt. 225 en 326 Sr (zie par. 5.3 en 5.4), bijzondere 
fraudebepalingen (zie bijv. par. 5.7), art. 51 Sr, art. 140 Sr; 
- competentieverruiming: art. 6 lid 3 Sv en art. 39 lid 2 WED; 
- beperking van de bezwaarschriftprocedure: artt. 250, 252 en 262 Sv; 
- het creëren of aanscherpen van informatieve voorschriften: art. 162 Sv (zie 
par. 6.6.1), art. 50b e.v. OSV, art. 19 e.v. WSV (zie par. 8.4.1);1 
- bevordering van buitgerichte aanpak: art. 36e Sr juncto art. 185 lid 1, 2e vol-
zin Sv resp. wetswijzigingen in verband met invoering van het gerechtelijk fi-
nancieel onderzoek. 
De vraag naar de bedoelde invloed op de strafrechtspleging kan worden uitge-
breid naar niet-strafrechtelijke overheidsinterventies. Ik wijs bijv. op de intro-
ductie van de keten- en de bestuursaansprakelijkheid, anti-fraude-instrumen-
ten die een aantal gevestigde noties van vennootschapsrecht in hun voegen heb-
ben doen kraken.2 
Wat de strafrechtspleging betreft kan de vraag zich ook richten op het effect 
van de instrumentele verharding van het handhavingsklimaat. Daarvan is in 
concreto sprake wanneer het belang van de fraudedetectie en het rendement van 
1 In het voordomein van de handhaving valt nog te wijzen op de artt 49 en 56 AWR en op de infor-
matieve innovatie op het vlak van persoonsregistratie, -nummers en -bewijzen (zie par. 8.4.3). 
2. Over het strafrecht-vcrvangende karakter van deze instrumenten zie Corstens 1984: 35-37. 
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de afdoening hoger scoren dan de individuele rechtsbescherming van de bur-
ger.3 
Het onderzoek zou zich moeten toespitsen op de vraag of en in hoeverre de hier 
bedoelde legislatieve en beleidsmatige veranderingen zijn terug te voeren op de 
weerbarstigheid van de fraude als maatschappelijk probleem ofwel op de weer-
baarheid die individuele verdachten aan de dag weten te leggen. Dit gelet op de 
rechtsstatelijke basiseis dat procedurele garanties hun volle gelding behouden, 
ook bij ernstige normschendingen en bij vindingrijke en procesvaardige ver-
dachten. Of in de woorden van Leijten: het feit dat men de behoorlijkheid van 
het strafrecht niet zozeer is verschuldigd aan de verdachte als wel aan de samen-
leving.4 Deze basiseis verdient overigens ook aandacht buiten de strafrechte-
lijke handhaving. Ook daar bestaat de neiging de misbruikpleger procedureel te 
minimaliseren, zelfs op het vlak van de gewone wetsuitvoering en bewijslastver-
deling.5 Met als voorlopig hoogtepunt het (inmiddels ingetrokken) voorstel tot 
omkering van de bewijslast voor de uitkeringsontvanger.6 
Uit het voorgaande volgt dat de hier gestelde vragen een ruimer onderzoekska-
der nodig hebben, bijv. in verband met de (rechts)sociologische vraag naar de 
invloed van maatschappelijke problemen op de modaliteit en de intensiviteit 
van de juridische en niet-juridische reacties die zij oproepen. 
Een ander onderwerp dat verder onderzoek vraagt is de aetiologie van misbruik 
en fraude. De vraag naar de verklaring van deze fenomenen wordt vanuit aller-
lei invalshoeken gesteld, zoals: de structuur of de dynamiek van de verzorgings-
staat en het collectieve stelsel, de sociaal-economische en -psychologische ver-
houding tussen burger en overheid, en de individuele perceptie van een en ander 
in samenhang met overige (meer) persoonsgebonden kenmerken.7 Dit leidt tot 
een veelheid van factoren die misbruik en fraude verklaren en/of bevorderen. 
Ik noem er een aantal: 
- de politiek gestuurde, inflatoire toeneming van prestatiegaranties en beta-
lingsplichten (stelselexpansie); 
- verdelingsmechanismen die niet stroken met eisen van sociale rechtvaardig-
heid, bijv. het verschil in het gevolg van extra inkomsten voor uitkeringsont-
vangers (korting op de uitkering), in vergelijking met de fiscale schuld die 
zo'n surplus voor inkomensontvangers oplevert (de 'poverty gap'); 
- verdringing van de intrinsieke beginselen en de oorspronkelijke waardenop-
tiek van de wetgever door beleidsmatige nevendoelen in de sfeer van inko-
3. In dit verband wijs ik ook op de martiale overwaardering van de strafrechtelijke fraude-aanpak 
die blijkt uit metaforen als 'jacht', 'prooi' en 'buit' in pers- en beleidsbenchten. 
4. Leijten 1984- 522 
5. Zie het pleidooi van de ISMO in dit opzicht (1985· 31-32) Kritisch hierover. De Kok 1985 
6. Zieo a. Kamerst. II1986/1987,17 050, nr 59 en 63 (Misbruik en oneigenlijk gebruik) en de kri-
tische commentaren van College ABW 1986 en Sociaal-Economische Raad 1985 en 1988. 
7. Uit de zeer omvangrijke literatuur doe ik een bescheiden greep: Van de Braak 1981; ISMO 1981· 
5-9; Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 1985 en 1988; Reijntjes 1986. 440-441 en 
Hoefnagels 1987. Zie ook mijn verwijzing in par. 2.10 naar de psychologie en de sociologie van 
het collectieve stelsel. 
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menspolitiek, sturing van bestedings- en besparingsgedrag enz. (doelexpan-
sie); 
- gebrek aan transparantie van de collectieve geldstromen en onzichtbaarheid 
van de verbinding tussen afdrachten van de burger en besteding door de 
overheid (budgettaire versluiering); 
- dwangkarakter van de staatsinterventies in het kader van het het collectieve 
stelsel; 
- anoniem, amorf en massaal adressaat van de fraude: zij richt zich op gemeen-
schaps- of overheidsgelden; 
- bureaucratisering van de uitvoeringsprocessen: lokettenverwarring, com-
municatie via formulieren, gebrek aan begeleiding, anonieme interacties; 
- misbruikstimulerende elementen in het regelsysteem: tariefhoogte van hef-
fingen, omvang van uitkeringskorting bij nevenverdiensten, post-factum 
aangifte, eenzijdige opgaven aan het uitvoeringsorgaan, manipuleerbare 
uitkeringsvoorwaarden enz.; 
- tekorten in het uitvoerings- en handhavingssysteem op het punt van voor-
lichting, hanteerbaarheid van formulieren, controlefrequentie en controle-
omvang, pakkans enz. 
Deze en dergelijke structuur- en systeem factoren staan in wisselwerking met el-
kaar, en met persoonsgebonden determinanten in de zin van percepties, ethisch-
normatieve opvattingen, motivaties en intenties. Het resultaat van deze interac-
ties is het min of meer loyale gedrag waarmee de burger reageert op het stelsel 
van heffingen en prestaties. Uit tal van onderzoeken blijkt dat de disloyale bur-
gers in de meerderheid zijn. Fraude is een 'folk crime', maar de achtergronden 
en motieven verschillen: eigenbelang of profijtjacht, sociale en financiële depri-
vatie, maatschappij-kritische weerstanden enz.8 
Uit deze summiere verkenning blijkt al dat de causaliteitsvraag een uiterst com-
plex onderzoeksveld ontsluit met uitlopers in diverse wetenschapsgebieden: ju-
ridisch, economisch, sociologisch en psychologisch. Maar ook in het domein 
van de (sociale) ethiek waar het gaat om het verantwoord handelen en nalaten 
van de burger ten opzichte van het collectieve stelsel. De ethiek biedt in die con-
text geen gecanoniseerde regels9 maar stelt wel prikkelende vragen ten aanzien 
van onderwerpen als: de structurele asymmetrie tussen overheids- en burger-
plicht,10 het legitimiteitsprobleem bij een overheid die zelf bijdraagt aan het 
fraudeverschijnsel,11 beginselen van behoorlijk burgerschap,12 en de ratio en 
8. Vgl. het motievenonderzoek onder zwartwerkers door Van Eek en Kazemier (1985: 35): ЗЗ о 
onvrede, 15% geldnood, 34Vo egoïsme. 
9. 'Our system of ethics lacks rules which specifically apply to relationships between individuals 
and large (bureaucratic, JV) organizations' (Smigel en Ross 1970: 7). 
10. Vgl. voor de sociale zekerheid: Так 1978:17-18 en De Leede 1979: 85-86. 
11. Vgl. Verheul 1984: 183. 
12. Beginselen van behoorlijk burgerschap passen in de conceptie van de sociale verzorgingsstaat 
(bijv. af te lezen aan de in art. 1 lid 2 ABW vervatte norm 'verantwoordelijkheid voor het be­
staan'). Men kan ze zien als spiegelbeeld van de beginselen van behoorlijk overheidsgedrag. De 
laatste pasten overigens ook reeds in de conceptie van de liberale rechtsstaat. Zie o.a. Nicolai 
1984: 19-20 en 24. 
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aanvaardbaarheid van burgerlijke ongehoorzaamheid op dit vlak.13 
Uit het voorgaande is nog iets anders af te leiden: een maatschappelijk pro-
bleem dat zo pluriform en multicausaaJ is als het fraudeverschijnsel, vraagt om 
een veelsporige en multidisciplinaire aanpak. De repressieve handhaving die ik 
in deze studie heb onderzocht, vormt daar niet meer dan een (bescheiden) on-
derdeel van. Het meest vruchtbaar zijn de modaliteiten die meer zijn gericht op 
probleemoplossing dan op symptoombestrijding. Ik doel op legislatieve voor-
zieningen die inspelen op de dieper liggende oorzaken en de structurele achter-
gronden van het verschijnsel. Ook daarvoor is nader onderzoek nodig, onder 
meer naar de te verwachten misbruikremmende en preventieve werking en de 
ongewenste neveneffecten die kunnen optreden. Dit onderzoek kan zich richten 
op: 
- een sociale-zekerheidsstelsel dat 'zo indifferent mogelijk' is voor de spannin-
gen die er bestaan tussen individualisering en draagkracht, mede met het oog 
op eliminatie van leefvormregels;14 
- de mogelijkheid van een basisinkomen of een individuele basisuitkering, in 
de optiek van een loskoppeling van arbeid en inkomen;15 
- partiële integratie van het informele economische circuit met het formele;16 
- gelede budgettering door de overheid waardoor de samenhang zichtbaar 
wordt tussen heffingen en prestaties.17 
Bij dit alles past wel een ferme relativering. Onderzoek in zulke controversiële 
probleemvelden is veeleisend en de bijbehorende regelstelling is uiterst tijdro-
vend.18 Bovendien moet de geestdrift voor opties die in de maatschappijstruc-
tuur zelf ingrijpen, concurreren met de cynische zienswijze dat misbruik, 
fraude en oneigenlijk gebruik beleidsresistente, hardnekkige fenomenen zijn; 
in woorden van Enschedé: endemische groeikwalen van de verzorgingsstaat die 
zijn bestemd om bij ons te blijven.19 
13. Vgl. Van de Braak 1981: 2, 27, 94-95. 
14. Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 1985: 117. 
15. Het idee van deze loskoppeling heeft oude papieren. Het werd reeds in 1919 bepleit door Stei-
ner. Zie Steiner 1961: 54-55 en 77-78. 
16. O.a. via vrijstelling van heffing op bepaalde (veelvuldig verzwegen) inkomensbestanddelen (le-
galisering van bepaalde vormen van structureel misbruik). 
17. Bepleit door Bruii (o.a. 1980c) en Van de Braak (1981: 52, 71 en 97-99). 
18. Ter illustratie: tussen de eerste parlementaire aanzet tot invoering van een vergunningsstelsel te-
gen koppelbazerij en de realisering daarvan (KB van lOseptember 1970 S 410) heeft 13 jaar gele-
gen; tussen de advisering door De Leede met betrekking tot de ketenaansprakelijkheid en de in-
voering daarvan (Wet van 4 juni 1981 S 370) lag acht jaar; tussen de ministeriele toezegging tot 
aanpassing van art. 162 Sv en de realisering ervan (Wet van 16 april 1986 S 204) lag ca. 14 jaar. 
19. Enschedé 1981: 46. 
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In deze studie stel ik de vraag naar de kwaliteit van de strafrechtelijke handha-
ving van de sociale-zekerheidswetgeving in Nederland. In de Inleiding en ver-
antwoording begrens ik het onderzoeksobject: strafrechtelijke handhaving in 
feitelijke en normatieve zin, waarbij rechts- en beleidsvragen vaak door elkaar 
lopen. Daarna onderstreep ik het exploratieve en toetsende karakter van mijn 
onderzoek, gevolgd door een overzicht hoe de studie is ingedeeld. 
In hoofdstuk 1 baken ik het beoordelingskader af. Daarbij zoek ik naar criteria 
van rechtsstatelijkheid die het repressieve overheidsgedrag conditioneren en 
normeren. Ik ga na of de bestuurlijke behoorlijkheidsbeginselen een strafrech-
telijke pendant hebben (par. 1.1). Dat hangt vooral af van de vraag of en in hoe-
verre de beoordelings- en beslissingsruimte in het vooronderzoek bestuurlijke 
trekken vertoont. Bij het voor dit vooronderzoek verantwoordelijke orgaan, 
het OM, valt een rechterlijke en een bestuurlijke dimensie waar te nemen, niet 
alleen gelet op zijn taken en bevoegdheden maar ook gelet op de ontwikkelingen 
die dit orgaan de laatste decennia heeft doorgemaakt (par. 1.2). 
Receptie van deze behoorlijksbeginselen, met respect voor de bijzondere positie 
en volmacht van het OM, is verantwoord. Het sluit aan bij de verruiming van de 
rechtmatigheidstoetsing in het strafrecht, de toegenomen kenbaarheid van het 
beleid, de verdragsrechtelijke fairness- en due process-controle, en de behoefte 
aan machtsregulering. Vereisten van rechtsfatsoen normeren de gehele linie van 
de handhaving met inbegrip van de opsporing. Het zijn normen van behoorlijk 
sanctierecht in ruime zin (par. 1.3). 
Langs deze weg kom ik tot een beoordelingskader, bestaande uit een aantal be-
proefde behoorlijkheidscriteria die bepalend zijn te achten voor de kwaliteit 
van de repressieve handhaving (par. 1.4 en 1.5). Het kader wordt begrensd door 
de legaliteit, de elementaire voorwaarde van wettigheid van de handhaving, in 
materiële en formele zin, met de deelvereisten van lex scripta, lex praevia en lex 
stricta. Het criterium van de doelzuiverheid vraagt dat bevoegdheden worden 
uitgeoefend conform het doel waarvoor deze zijn verleend, een moeilijk toets-
baar maar sterk werkend uitgangspunt. Het vereiste van beleid of de afwezig-
heid van willekeur is een rechtsstatelijke basisnorm die zich scherp aftekent bij 
repressieve overheidsinterventies. De evenredigheid van de handhaving is resul-
taat van de redelijke en billijke belangenafweging die nodig is in de legislatieve 
en de applicatieve fase, met de proportionaliteit en de subsidiariteit als toet-
singspunten. Kenbaarheid en consistentie van beleids-, besluitvorming en regel-
geving zijn onmisbare kwaliteitseisen die voortvloeien uit het rechtszekerheids-
274 
SAMENVATTING 
en het vertrouwensbeginsel. De rechtsgelijkheid concurreert krachtig met de 
criteria van evenredigheid en doelmatigheid, en zij is moeilijk te effectueren, 
maar zij vormt wel een oerprincipe van aanvaardbare rechtsbedeling. De doel-
matigheid die uiteenvalt in de vereisten van efficiëntie en effectiviteit, staat in 
gespannen verhouding tot de rechtmatigheid van de handhaving, maar levert 
daaraan ook een specifieke bijdrage. De sluitpost van het toetsingskader wordt 
gevormd door de faire verweerpositie van de burger, een concentraat van waar-
borgen in termen van fair play, faire bejegening en fair trial. 
Tussen deze criteria van behoorlijke repressieve handhaving bestaat een dyna-
mische interactie. Ze convergeren in het brandpunt van de menselijke waardig-
heid, het rechts-ethische beginsel dat een blijvend referentiepunt vormt bij het 
zoeken van het juridische evenwicht tussen gemeenschapsbelang en individuali-
satie, ook en met name in het strafrecht (par. 1.5). 
In hoofdstuk 2 geef ik een conceptuele en terminologische afbakening van het 
onderzoeksveld, toegespitst op misbruik en fraude, afgezet tegen oneigenlijk 
gebruik, en voortbouwend op het basisbegrip: gebruik binnen het regelsysteem 
van financiële overdrachten en (her)verdeling, het collectieve stelsel (par. 2.2 -
2.6). Na eliminatie van onjuiste en onnodige elementen formuleer ik reële en ex-
clusieve definities (par. 2.3.6, 2.4.3 en 2.10). Hun contextbinding aan het col-
lectieve stelsel (belastingen, sociale zekerheid, overheidssubsidies) komt tot 
uiting in de gedragsgevolgen (afdrachtreductie, prestatieverruiming) die ik als 
definitie-attribuut opneem. De determinerende werking van de begripsom-
schrijvingen wordt erdoor verhoogd. Evenals door het juridische karakter er-
van, hoewel dit karakter de feitelijke werkelijkheid reduceert. 
Definiëring draagt bij aan de indeling van het fenomenale veld van gedragsreac-
ties (classificerende functie) en aan de aanwijzing en afgrenzing van geoor-
loofde handhavingsreacties (legitimerende en limiterende functie). Bij deze 
reacties kan men denken aan redres of repressie als sanctiemodaliteit, aan corri-
gerende rechtsvinding en aan reparerende of renoverende regelgeving (par. 2.1, 
2.8.3 en 2.9.1). In de verzamelrubriek van ambtelijk misbruik en ambtelijk on-
eigenlijk gebruik moet men onderscheiden: contra legem-uitvoering, beginsel-
contrair optreden, uitvoeringsfouten en (andere) functionele ontsporingen 
(par. 2.7). 
De begripsrelatie tussen misbruik en oneigenlijk gebruik typeer ik als concen-
trisch, aannemend dat woordcontrair gebruik tevens doelstrijdig is. Dit laatste 
is anders bij Oneigenlijk misbruik' (woordcontrair maar doelconform), een ca-
tegorie die zich laat vergelijken met het ontbreken van materiële wederrechte-
lijkheid in het strafrecht en die m.i. de contra legem-uitvoering omvat (par. 
2.5). 
Vergelijkenderwijs behandel ik ook de overige nomenclatuur in dit veld, met 
aandacht voor: 
- de diversiteit van het fraudebegrip dat, voor wat betreft hef fings- en presta-
tiefraude, opgaat in het misbruikbegrip; dit zgn. frauduleuze misbruik om-
vat: belasting-, premie-, uitkerings-, vergoedings- en subsidiefraude; niet 
correct zijn de termen sociale fraude en steunfraude (par. 2.6); 
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- het feit dat oneigenlijk gebruik ook frauduleus kan zijn (par. 2.6.4); 
- de concurrentie van bepaalde in het collectieve stelsel gangbare termen als 
ontduiken, ontgaan, ontwijken, vermijden, fraus legis enz. (par. 2.8.1 en 
2.8.3); 
- de verhouding tot naar inhoud verwante begrippen uit andere rechtsgebie-
den: rechtsmisbruik, wetsontduiking en simulatie (par. 2.8.2 - 2.8.4). 
Daarna wijs ik op de problematische grensbepaling tussen eigenlijk en oneigen-
lijk gebruik, met behoud van een vrij reactiedomein voor de burger. Dit domein 
kan zijn grens vinden daar waar de 'legale fraude' begint (par. 2.9.2). 
Tenslotte zet ik de verschillende gebruiksbegrippen nog eens naast elkaar, 
adstrueer ik het nut van de voltrokken begripsverkenning en stel vast dat de be-
staande terminologische verwarring afbreuk doet aan een behoorlijke handha-
ving op het punt van kenbaarheid, consistentie en doelmatigheid (par. 2.10). 
Hoofdstuk 3 bevat de morfologie van voorkomende misbruik-Zfraudevormen 
(en eventuele aanpalende vormen van oneigenlijk gebruik) met de corresponde-
rende wettelijke sancties. Een en ander binnen de sector van de sociale zeker-
heid in juridisch-beperkte zin, en uitgaande van een uit het eerste hoofdstuk ge-
destilleerde definitie van sociale-zekerheidsmisbruik resp. -fraude (par. 3.1). 
Als primaire classificatiesleutels hanteer ik de aard van de niet nageleefde ver-
plichting en de stelselfunctie waarin het misbruik plaatsvindt. Dit leidt tot de 
onderscheiding in informatief, coöperatief en contributief premiemisbruik 
resp. prestatiemisbruik. De sancties zijn gerubriceerd als administratiefrechte-
lijk (retributief en reparatoir) en strafrechtelijk, hoewel de onderlinge grenzen 
in beweging zijn (par. 3.4 en 3.5). 
De inventarisatie van plicht- en sanctienormen (limitatief) en van voorkomende 
gedragsreacties van burgers (enuntiatief) is verdeeld over de sectoren premie-
heffing, werkloosheids-, ziekte-Zarbeidsongeschiktheids-, demografische, ziek-
tekosten- en bijstandsregelingen (par. 3.6 - 3.7). Aparte aandacht krijgt het 
veelvormige verschijnsel meerpartijenmisbruikZ-fraude waarbij werkgever en 
werknemer zijn betrokken, en in het bijzonder de malafide uitlening met haar 
bonte patroon van normschendingen en praktijkvarianten (par. 3.8). Ook het 
ambtelijke misbruik waarbij de overheid zelf het subject vormt, wordt nader 
onderverdeeld (par. 3.9). 
Mijn conclusie uit dit overzicht is dat het fenomenale en het normatieve veld 
uiterst onoverzichtelijk zijn. De verbrokkeling van het regelsysteem èn van het 
misbruikverschijnsel is het sterkst in de distribuerende functie van de sociale ze-
kerheid. Bij die functie horen de relatief fraudegevoelige loondervings- en mini-
mumbehoefteregelingen. Maar als men kijkt naar de omvang van de financiële 
schade dan kunnen de collecterende en de distribuerende functies met elkaar 
wedijveren. Het kwaliteitstekort bij de handhavingsregels is aanzienlijk, zowel 
terminologisch als naar wijze van normstelling. Dit gaat ten koste van de ken-
baarheid, de doelmatigheid, en het vereiste van (legislatief) beleid (par. 3.10). 
Hoofdstuk 4 behandelt de keuze van het sanctiesysteem bij de handhaving in 
deze sector. Het inslaan van de administratieve of de strafrechtelijke weg heeft 
vergaande gevolgen zowel voor de handhaver (machtsverlening en -regulering) 
276 
SAMENVATTING 
als voor de burger (rechtsbeperking en rechtsbescherming) (par. 4.2). De niet of 
nauwelijks gereflecteerde systeemkeuze die de wetgever heeft gemaakt, behelst 
een impliciete bescherming van het collectieve stelsel (par. 4.3). Op applicatief 
niveau prevaleert de administratieve afdoening in eigen beheer, dit wegens het 
procedurele gemak en het financiële profijt voor het uitvoeringsorgaan (par. 
4.4). 
Strafrechtelijke interventie kan aanvullend of vervangend werken, ofwel exclu-
sief als de ernst van de normschending dat vraagt (par. 4.5). 
In hoofdstuk 5 bespreek ik de strafbepalingen in de sociale-zekerheidswetten, 
hun kwaliteit en hun relatie tot commune fraudedelicten. De formulierfraude in 
de sociale zekerheid is lange tijd bestreden onder de vlag van valsheid in ge-
schrift (art. 225 Sr, aansluitend bij de publica fides-ratio van dat delict) en 
oplichting (art. 326 Sr, aansluitend bij het vermogensbeschermende karakter 
daarvan) (par. 5.1 en 5.2). Met name art. 225 Sr is verruimd tot een soort alles-
brander voor de fraudebestrijding, met een voor dat doel aangescherpte straf-
maat. Deze verruiming vloeit voort uit de creatieve uitleg van delictsbestandde-
len (bewijsbestemming, geschrift, valselijk opmaken). Daarnaast is de opvang-
functie van oplichting versterkt door de uitleg van bewegen-tot-afgifte in art. 
326 Sr en de daar vermelde oplichtingsmiddelen (par. 5.3 en 5.4). 
In de categorie van de informatieve sociale-zekerheidsmisdrijven (opzettelijke 
valse opgave of verzwijging, opzettelijke valse mondelinge opgave) onder-
scheid ik drie typen. Het resterende arsenaal van sociale-zekerheidsdelicten 
maakt een zeer versnipperde indruk. Tal van bepalingen hebben nauwelijks nut 
of zijn uit een oogpunt van legaliteit bedenkelijk geformuleerd (par. 5.5). Van 
de informatieve sociale-zekerheidsmisdrijven analyseer ik: daderschap/deelne-
ming, gedraging (inclusief valsheid door omissie), opzet en strafpositie (par. 
5.6 - 5.9). 
Daarna behandel ik de keuze tussen het bijzondere en het commune fraudemis-
drijf. In de rechtspraak krijgt de bijzondere bepaling geen specialiteitsvoor-
rang. De Hoge Raad wijst systematische specialiteit af met een povere motive-
ring. De voorrang van de bijzondere bepalingen past bij een behoorlijke hand-
having en heeft deugdelijke gronden: de bepalingen zijn opgenomen in de be-
trokken wetten, ze zijn toegesneden op dit type fraude, ze zijn voorzien van een 
strafmaat die zich laat vergelijken met verwante bepalingen uit het collectieve 
stelsel en ze sluiten semantisch en punitief beter aan op het verwachtingspa-
troon van de justitiabele (par. 5.10). 
Het slot van dit hoofdstuk gaat over de wenselijkheid en mogelijkheid om het 
bestand van strafbepalingen te saneren. Ik beschrijf historische aanzetten tot 
invoering van een generaal fraudedelict en enkele voorstellen tot generieke 
strafbaarstelling. Twee recente voorstellen van Reijntjes en Bakker voorzie ik 
van kritische kanttekeningen. Tenslotte doe ik zelf een voorstel tot een gene-
rieke strafbepaling voor premiemisbruik en -fraude en een voor uitkerings- en 
andere prestatiefraude, een en ander met verantwoorde bewijsdrempels, en op 
te nemen in een aparte handhavingswet (par. 5.11). 
Hoofdstuk 6 gaat over de basis en de afbakening van de interne opsporing bij 
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sociale-zekerheidsorganen. Deze moet worden onderscheiden van de primair 
preventief gerichte bestuurlijke controle door deze organen. Hoewel deze con-
trole een repressieve kleur kan aannemen, kan van opsporing in eigenlijke zin 
pas sprake zijn bij een strafvorderlijke verdenking (par. 6.2). 
Wanneer een uitvoeringsorgaan kiest voor eigen recherche berust dat vooral op 
de traditionele afzijdigheid van de reguliere politie (complementaire noodzaak) 
en op de speciale materiedeskundigheid die deze opsporing vergt (instrumentele 
noodzaak). Het voornaamste argument tegen eigen recherche opsporing ligt in 
de (vermeende) tegenstelling tussen dienstverlening en handhaving. Het insti-
tuut interne opsporing ondervindt ook overigens nog allerlei weerstanden (par. 
6.3). 
Er is een grote verscheidenheid naar soort, omvang en herkomst van de opspo-
ringsbevoegdheid in deze sector. Aan algemene opsporingsbevoegdheid bestaat 
een reële behoefte. Maar de attributie van bevoegdheid moet de toets van ratio-
naliteit en behoorlijkheid kunnen doorstaan (par. 6.4). 
Bij de sociale-zekerheidsrecherche hoort de mogelijkheid tot het intern (binnen 
het uitvoeringsorgaan) seponeren van zaken, een competentie die zich onttrekt 
aan een effectieve controle door het OM. De beleidsregels met betrekking tot 
uitkeringsfraude kunnen dit niet verhelpen. De dwangmiddelkeuze staat onder 
invloed van de problematische waarheidsvinding, met name bij grotere fraude-
zaken. Slechts één bevoegdheid, het betreden van plaatsen, is in een aantal so-
ciale-zekerheidswetten ruimer geformuleerd dan in het Wetboek van Straf-
recht. Met als gevolg dat in de praktijk de fiscale opsporingsbeambte zijn rui-
mere bevoegdheid tot inbeslagneming moeiteloos uitbreidt tot de onderhavige 
delicten, wat onbevoegd optreden meebrengt (par. 6.5). 
De overgang tussen bestuurlijke controle en strafrechtelijke opsporing wordt 
gemarkeerd door de ambtelijke aangifte- en inlichtingenplicht van art. 162 Sv. 
Dit instrument heeft de wetgever bij uitstek bestemd voor de bestrijding van 
sociale-zekerheidsfraude. Het OM kan de aangifteplicht via beleidsregels regu-
leren. De verhouding tussen het bereik van de bepaling en het belang van de pri-
vacy is kwestieus (par. 6.6.1). 
In het grensgebied tussen controle en opsporing staat de behoorlijkheid van de 
handhaving onder zware druk. Dit gaat gepaard met verschijnselen als: ondui-
delijk repressief toezicht, meer-pettenfuncties, multidisciplinair onderzoek en 
open informatiecircuits. Tal van grensoverschrijdingen doen zich voor, waarbij 
bevoegdheden uit de ene sfeer ten behoeve van de andere worden gebruikt. Deze 
sfeervermenging wordt slechts in beperkte mate door pragmatische overwegin-
gen gerechtvaardigd (par. 6.6.1). De effectuering van de cautieplicht en het 
zwijgrecht vormt een kritisch ijkpunt van behoorlijkheid in dit grensgebied, juist 
omdat zich hier allerlei strategische dilemma's voordoen (par. 6.6.3). Ik pleit 
voor organisatorische en functionele versterking van de competentiegrenzen, 
voor zover dit praktisch mogelijk is, gezien de meersporigheid van de handha-
ving en de zekere mate van informatieve osmose die daaraan vastzit (par. 6.6.4). 
Hoofdstuk 7 gaat over de structuur van de sociale-zekerheidsrecherche. Ik be-
handel de organisatievormen en de naamgeving en functievereisten van de be-
278 
SAMENVATTING 
trokken personen (par. 7.2 en 7.3). Vervolgens laat ik iets zien van de grillige 
spreiding van deze bijzondere opsporingsdienst over de verschillende catego-
rieën van sociale-zekerheidsorganen: de bedrijfstakgebonden bedrijfsvereni-
gingen, de socio-demografisch bepaalde gemeenten, de centraal georganiseerde 
Sociale Verzekeringsbank en de specifiek presterende ziekenfondsen (par. 7.4). 
Ruim 4600 personen zijn voorzien van opsporingsbevoegdheid, voor het me-
rendeel zonder operationele noodzaak. Het gebrek aan beleid dat hieruit blijkt 
is ook af te lezen aan de wijze waarop de recherchefunctie wordt toegedeeld aan 
de gemeenten: via de subsidiekraan en op ondeugdelijke kwantitatieve gron-
den. Wat node wordt gemist is een rationeel spreidingsbeleid, georiënteerd op 
eisen van behoorlijkheid (par. 7.5). 
Daarna bespreek ik de modaliteiten van operationele samenwerking: onder-
zoeksgebonden (fraudeteams), incidenteel (gecombineerde acties, facilitaire en 
informatieve assistentie) of permanent (aanzetten tot vaste verbanden). In dit 
kader geef ik aan hoe de behoorlijkheid van de handhaving op de proef wordt 
gesteld door beheersmatige knelpunten, vermenging van competentiesferen en 
onbeheerste informatieve osmose (par. 7.6). 
Problematisch is ook de meervoudige gezagsstructuur van de interne opsporing 
waarin bestuurlijke en strafrechtelijke bevelslijnen convergeren. Afgezien van 
zijn positie bij fraudeteam- en dwangmiddelbeslissingen werkt de officier van 
justitie vanuit een structurele achterstand. Zijn relatie tot de interne opsporing 
bij de uitvoeringsorganen is delicaat, zowel bij het begin en de voortgang van 
het onderzoek als ten aanzien van de verslaglegging ervan (par. 7.7). 
De knelpunten in het kader van de gezagsdualiteit en de operationele samenwer-
king vragen een gedegen coördinatie en een duidelijke afbakening van taken en 
verantwoordelijkheden (par. 7.7 en 7.8). 
In hoofdstuk 8 behandel ik een aantal procédé's en praktijken van fraudedetec-
tie die rechtsstatelijk dubieus of riskant zijn. Ze worden bevorderd door de pro-
blematische aard van de waarheidsvinding bij fraude (par. 8.1). Eerst besteed ik 
aandacht aan de tipgeving door burgers en het nagenoeg ongeremde en ongere-
gelde gebruik dat daarvan wordt gemaakt. Ik geef een typering van deze 
informatie-impuls, en wijs op de verschillen met de strafvorderlijke aangifte 
(par. 8.2.1 en 8.2.2). 
Daarna trek ik de juridische grenzen van het tipgebruik ten behoeve van opspo-
ring en bewijsvoering. Daarbij plaats ik dit in relatie tot het privacyrecht; met 
de vaststelling dat de Hoge Raad in die relatie het belang van een deugdelijke be-
langenafweging onderschat, en zich verenigt met een vrijwel ongereflecteerd 
primaat van de fraudebestrijding. Ik wijs verder op de geringe gebruikswaarde 
van burgertips in verband met de vraag naar de doelmatigheid, en op de span-
ning met de evenredigheidseis en de andere criteria van behoorlijke handha-
ving. Ik bepleit een terughoudend, gereglementeerd en kenbaar beleid ten aan-
zien van tipgebruik, met zorgvuldige afweging van het nut en de last ervan. In 
zo'n beleid past bijv. niet het gebruik van kliks aangaande leefvormen en even-
min het officieel bevorderen van de neiging tot tipgeving (par. 8.2.4 en 8.3.5). 
Een andere probleemzone wordt gevormd door de excessieve en grensover-
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schrijdende methoden die samenhangen met de weerbarstigheid van de waar-
heidsvinding in dit veld. Ik wijs op intensieve en extensieve onderzoeksactivitei-
ten die ver- en diepgaand ingrijpen in de vrijheids- en levenssfeer van de persoon 
en die ten koste gaan van de vereiste wetmatigheid en behoorlijkheid van de 
handhaving (par. 8.3). 
Een smeltkroes van dergelijke tekorten vormt het leefvormenonderzoek. Dit 
schendt drastisch de aan de burger toekomende privacygrenzen, is onevenredig 
en niet zelden discriminatoir. De bestaande leefvormregelingen in de sociale ze-
kerheid genereren zowel manipulatief gedrag van de burger als excessief gedrag 
van de wetshandhaver (par. 8.3.2 en 8.3.3). 
Een fraudedetectie op het niveau van de rechtsstaat vraagt, afgezien van een sa-
nering van de leefvormregelingen, strikte beleids- en gedragsregels voor dege-
nen die met deze detectie zijn belast. Deze regels moeten, uitgaande van de even-
redigheid als basisnorm, aandacht geven aan de andere criteria van behoorlijke 
repressieve handhaving. In dat verband geef ik een aantal vuistregels (par. 8.3.4). 
Als derde probleemzone belicht ik de informatievoorziening ten behoeve van de 
fraudedetectie. Wetgeving en technisch-administratieve ontwikkeling maken 
een expansief netwerk mogelijk dat het collectieve stelsel omspant en gericht is 
op uitwisseling van persoonsgegevens en koppeling van bestanden. Instrumen-
teel gerichte informatisering is zeer riskant voor de persoonlijke levenssfeer 
(par. 8.4.1). Dit geldt ook voor de tendens tot informalisering: officieuze uit-
wisseling en bewaring van gegevens die niet door geheimhoudings- en privacy-
regels worden belemmerd en die de gestelde behoorlijkheidscriteria danig tarten 
(par. 8.4.2). 
De informatievoorziening wordt exponentieel versterkt door het gebruik van 
persoonsnummers, persoonsregistraties en (eventueel) persoonsbewijzen (par. 
8.4.3). Dit bevordert de doelmatigheid van uitvoering en handhaving. Maar 
met de kanttekening dat het merendeel van de meerpartijenfraude er niet mee 
boven water komt, en dat een sociale-zekerheidskaart zware handhavingslasten 
meebrengt. Ook andere behoorlijkheidseisen zijn in het geding, met name de 
doelzuiverheid van het gegevensgebruik en de evenredigheid in relatie tot de in-
formationele privacy. Dit wordt gestimuleerd door de immanente, moeilijk be-
heersbare impuls tot steeds verdergaande expansie op basis van het technisch 
mogelijke (par. 8.4.4). 
Dit alles noodzaakt ertoe dat men bij de afwegingsprocessen in de informatie-
voorziening de persoonlijke levenssfeer minstens als evenwaardig laat meetel-
len. Dan pas kan worden voldaan aan de te stellen eisen van behoorlijkheid op 
dit vlak (par.8.4.5). 
Ten behoeve van de kwaliteit van de fraudedetectie is een andere beleids- en taak-
opvatting nodig dan het zonder meer laten prevaleren van het belang van de 
fraudebestrijding boven dat van de rechtsbescherming. Nodig zijn voorts 
machtsregulerende beleids- en gedragsregels, en een deugdelijke kwaliteitscon-
trole. Deze laatste is primair een zaak voor het OM maar men kan ook een meer 




Hoofdstuk 9 gaat over het beleid en de praktijk van de strafrechtelijke afdoe-
ning, toegespitst op de beslissingen die binnen het uitvoeringsorgaan en die 
welke justitieel worden genomen, met de bijbehorende selectie- en reductieme-
chanismen. Ik analyseer de determinanten die de besluitvorming sturen. Eerst 
de zgn. institutionele factoren: de capaciteit van het apparaat en de dominante 
beleidsopvattingen in rechtspolitieke, sociale, financiële en relationele zin. 
Deze opvattingen kunnen een sterk stempel drukken op de handhavingsstijl van 
het uitvoeringsorgaan, bijv. in de vorm van het incassobelang bij een bedrijfs-
vereniging of de sociaal georiënteerde attitude bij een gemeente (par. 9.2.1 en 
9.2.2). 
De institutionele factoren staan in levendige wisselwerking met elkaar en met de 
selectiefactoren die bij het betrokken fraudegeval horen: de haalbaarheid van 
een bestuurlijke of strafrechtelijke afdoening, het soort fraude, de omvang er-
van en de (overige) criminele en sociale aspecten (par. 9.2.3). De interacties tus-
sen deze determinanten, hun rangorde en hun soortelijk gewicht bij de prioritei-
tenstelling staan in het teken van de kosten-batenvergelijking die overwegend 
kwantitatief is georiënteerd. Men kan deze oriëntatie bijsturen door de domi-
nante weegfactor van de fraude-omvang minder absoluut te hanteren en door 
ook minder meetbare elementen erbij te betrekken (par. 9.2.4). 
De dilemma's die inherent zijn aan vrijheids- en financiële sancties, frustreren 
een behoorlijke afdoeningskeuze, ondanks de beschikbaarheid van alternatieve 
sanctiemodaliteiten (par. 9.3). 
Dit geldt ook voor de meervoudige repressie die zich met name voordoet ten 
aanzien van uitkeringsfraude. Omdat in deze sector op ondeugdelijke gronden 
is afgezien van een wettelijke anti-cumulatieregeling is er alle ruimte voor onbe-
hoorlijke repressie, vooral vanuit het oogpunt van evenredigheid. Om onge-
wenste sanctiecumulatie tegen te gaan moeten de sanctietrajecten zo goed mo-
gelijk op elkaar worden afgestemd. Daarvoor is nodig: geregeld sanctie-overleg 
binnen het uitvoeringsorgaan en verbetering van de communicatie met het OM 
(par. 9.4). 
Zo'n aanpak past in het ruimere kader van de beleidsafstemming tussen uitvoe-
ringsorganen en justitie, een van oudsher problematisch gebied. Tal van over-
legvormen (justitieel, bestuurlijk, politieel, gemengd) staan in het teken van 
deze afstemming. Maar zij wordt op het hogere overlegniveau niet, en op het la-
gere niveau op gebrekkige wijze gerealiseerd. Een specifieke manier om coördi-
natie na te streven is het introduceren van beleidsregels die de handhavings-
ruimte tussen de verantwoordelijke actoren verdelen, uitgaande van het pri-
maat van de bestuurlijke afwikkeling (par. 9.5). 
Bij de afdoening van premiefraude worden de in het geding zijnde keuze- en 
weegfactoren (zoals fraude-omvang, verwerkingscapaciteit, incassobelang en 
haalbaarheid van de afdoening) niet door zulke beleidsregels gekanaliseerd. In 
deze sector zijn de prioriteits- en afhandelingsbeslissingen, voor zover zicht-
baar, zeer wisselvallig. Daarbij vormt vooral de fraude-omvang een uiterst on-
zekere determinant. Voor het overige zijn hier alleen marginale conclusies te 
trekken (minder scherp penologisch dilemma, tendens tot vrijheidsstraffen bij 
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grotere fraudes, relatief weinig transacties). Poenametrisch onderzoek is ge-
wenst (par. 9.6). 
Bij de afdoening van uitkeringsfraude wordt de invloed van de voorhanden 
weegfactoren gedomineerd door kwantitatieve grenswaarden die voortvloeien 
uit de OM-richtlijnen. Deze beleidsregels indiceren bestuurlijke en justitiële 
handhavingsreacties met inachtneming van een zekere strafrechtsvrije ruimte. 
Het resultaat van de eerste versie van deze beleidsafstemming (1981) is ver bene-
den de maat gebleven: een grenswaardenchaos die voor de criteria van behoor-
lijkheid alles te wensen overlaat (par. 9.7.1 9.7.3). 
Voor zover de opwaartse druk op de grenswaarden het gevolg is van capaciteits-
gebrek, komen de nieuwe richtlijnen hieraan tegemoet. Althans voor het OM; 
de bestuurlijke handhaving wordt zwaarder belast. De nieuwe richtlijnen zijn 
beter gedifferentieerd naar beslissings- en sanctiemodaliteiten (par. 9.7.4). 
De vraag rijst of het via beleidsregels vergroten van de strafrechtsvrije ruimte 
niet normverzwakkend werkt en of de bestuurlijke handhaving een verant-
woorde compensatie geeft. Bovendien mist men een afweging naar categorale, 
lokale en meer persoonsgebonden factoren, alsook een afstemming op het be-
leid in andere fraudesectoren. 
De problematiek van een adequate straftoemeting bij uitkeringsfraude dateert 
al van de jaren dertig. Penologische dilemma's zijn nog steeds voorhanden en 
onderstrepen de behoefte, waar mogelijk, aan alternatieve sanctiemodaliteiten. 
De nieuwe richtlijnen bieden een kader voor harmonisering, maar bij de inhoud 
is een aantal vraagtekens te zetten. Het is onzeker of en in hoeverre ze een eind 
maken aan de ordeloosheid in deze handhavingssector (par. 9.7.5). 
Aparte vermelding verdient de aanpak van medische declaratiefraude, een mis-
bruikcategorie die bestuurs-, tucht- en/of strafrechtelijke reacties oproept en 
die sinds de jaren zeventig in het wisselende licht van de belangstelling staat. De 
handhaving is in die jaren geconcentreerd bij de Ziekenfondsraad, in samen-
spraak met het OM. Maar deze procedure bleek met name in strafrechtelijk op-
zicht verre van effectief. Nu de afdoening weer primair een zaak is van de uit-
voeringsorganen blijkt nog steeds dat schaderestitutie het doorgaans wint van 
strafrechtelijke aanpak. Bij deze keuze spelen specifieke beleidsopvattingen en 
bewijsproblemen een voorname rol (par. 9.8). 
Per saldo valt op hoe heterogeen de afdoening van sociale-zekerheidsfraude er-
uit ziet. Dit onder invloed van allerlei concurrerende determinanten en deelbe-
langen en in het licht van de structurele spanningsrelaties tussen bestuur en 
justitie. Ook valt op hoe gedesintegreerd het beleid is als gevolg van het gebrek 
aan onderlinge afstemming in alle fasen van de handhaving. De OM-richtlijnen 
met hun beperkte opzet en bereik kunnen deze niet voldoende realiseren. 
Dat de criteria van behoorlijke handhaving onder forse druk staan blijkt uit een 
opsomming van verschijnselen die in dit hoofdstuk ter sprake zijn gekomen. 
Ter verbetering van de situatie doe ik een aantal suggesties (par. 9.9). 
In hoofdstuk 10 maak ik de eindbalans op aan de hand van de gestelde kwali-
teitscriteria. Dit gebeurt onder de noemers van de rechtmatigheids- en de doel-
matigheidssvraag (par. 10.2 en 10.3). Een en ander vloeit samen in de vaststel-
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ling van een structureel kwaliteitstekort in deze handhavingssector, zowel le-
gislatief als applicatief. Met als in het oog lopende trefwoorden: verbrokkeling 
van de infrastructuur, verstrengeling van handhavingssystemen, concentratie 
van competenties en mankerend toezicht. Tussen het geconstateerde kwali-
teitstekort en het gebrek aan normconformiteit van de burger bestaat een aan-
wijsbare relatie (par. 10.4). 
De aanpak van het rechtstekort vraagt allereerst een nadere plaatsbepaling van 
het strafrecht. Als dwanginstrument tot normconformiteit van de burger heeft 
dit een subsidiaire rol te vervullen. Bij die roltoewijzing moeten de neveneffec-
ten die aan dit instrument in het veld van de fraudebestrijding vastzitten, wor-
den meegewogen. De repressie moet vervolgens op verantwoorde wijze over dit 
veld worden verdeeld (par. 10.5). 
Het sociale-zekerheidsrecht heeft voldoende identiteit om in een deelcodificatie 
te worden opgenomen. Om het normkader te versterken zou een algemene 
handhavingswet plaats kunnen bieden aan materiële en formele regels van 
bevoegdheids- en sanctierecht, inclusief een tweetal door mij bepleite, gene-
rieke strafbepalingen. Een beginselvast en evenwichtig normkader voor de 
handhaving draagt bij aan de kwaliteit ervan, mits dit niet alleen is georiënteerd 
op doelmatigheid maar ook op rechtsbescherming en rechtvaardigheid (par. 
10.6). 
Ik sluit de slotconclusies af met aanbevelingen die uit dit onderzoek voort-
vloeien en die verbetering beogen op het vlak van de beleidsvoorbereiding en -
ontwikkeling en op het vlak van de concrete handhaving. Aangevuld met de 
aanbeveling tot het elimineren en het voorkomen van fraude-genererende ele-
menten in de regelgeving (par. 10.7). 
In de nabeschouwing wijs ik op enkele onderwerpen die stof geven voor verder 
en ruimer onderzoek. Als eerste noem ik: de invloed van het fraudeverschijnsel 
op 'regel en stijl' van de strafrechtelijke aanpak ervan, een onderwerp dat ook 
moet worden belicht vanuit de optiek van de rechtsstaat. Vervolgens: de aetio-
logie van het fraudeverschijnsel, een uiterst complex onderwerp voor multidi-
sciplinair onderzoek. En tenslotte: de mogelijkheden om het fraudeverschijnsel 
tegen te gaan door middel van maatregelen die de maatschappijstructuur als zo-
danig niet ongemoeid laten. Althans voor zover dit maatschappelijke probleem 




In the present study, entitled: 'Fraud and Abuse in Social Security - Aspects of 
Criminal Enforcement', the question as to the quality of the criminal enforce-
ment of the social security legislation in the Netherlands is posed. In the in-
troduction and justification the object of the investigation is defined: criminal 
enforcement in a factual and a normative sense, in which questions of law and 
of policy are often interknitted. Subsequently the exploratory and testing 
nature of the analysis is emphasized, followed by an outline of the composition 
of the study. 
In chapter I the scope of assessment is delimitated. In doing so I seek for the 
criteria relating to the nature of a constitutional state, which govern and pro-
vide the standards for the repressive acts of the public authorities. I go into the 
question as to whether the administrative principles of propriety have a 
criminal counterpart (par. 1.1). This depends primarily on the question as to 
whether and to what extent the room for judgment and decision-making in the 
preliminary investigation phase shows administrative characteristics. In the 
body responsible for this preliminary investigation, the Public Prosecutor, 
both a judicial and an administrative dimension can be distinguished, not only 
against the background of his duties and powers, but also against the 
background of the developments which this body has been going through in the 
last few decades. Reception of these principles of propriety, with due respect 
for the special position and authority of the Public Prosecutor, is justified. It 
fits in with the extended judicial review of legitimacy in criminal law, the 
manifestability of, i.e. the increased possibilities of being acquainted with 
policy trends, the fairness and due process control under international treaties, 
and the need for the regulation of powers. Requisites of legal propriety set the 
standards all along the line of the enforcement including criminal investigation. 
These constitute the standards of proper penal sanction law in a wide sense (par. 
1.3). 
Along these lines a framework of judgment consisting of a number of well-tried 
standards of propriety which are to be regarded as determinants for the quality 
of repressive enforcement is arrived at (par. 1.4 - 1.5). The framework is 
delimitated by the concept of legality, the elementary precondition of 
legitimacy of the enforcement, both in a material and a formal sense, with the 
subrequisites of lex scripta, lex praevia and lex stricta. The criterion of sound-
ness of purpose demands that powers be exercised in accordance with the pur-
pose for which these have been conferred, a principle which is a delicate ground 
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for judicial review but nevertheless a forceful one. The requisite of government 
policy, that is to say the absence of arbitrariness, is a basic standard of a con-
stitutional state, which stands out in strong relief in the case of repressive in-
terventions on the part of public bodies. The adequacy of the enforcement is the 
outcome of the reasonable and equitable balancing of interests which is 
necessary in the legislative and applicative stages, with proportionality and sub-
sidiarity as testing points. Manifestability, as well as consistency of policymak-
ing, decision-making and law making are indispensable quality requirements 
ensuing from the principles of legal security and inspired confidence. Equality 
before the law competes vigorously with the criteria of adequacy and efficiency 
resp. effectiveness and is hard to effectuate, but it does form a primordial prin-
ciple of an acceptable administration of justice. The efficiency resp. effec-
tiveness bears a strained relationship with the legitimacy of the enforcement, 
but also makes a specific contribution to it. 
The coping stone of the framework of judicial reviewing is constituted by the 
fair defence position of the citizen, a concentrate of safeguards in terms of fair 
play, fair treatment and fair trial. 
Among these criteria of due repressive enforcement a dynamic interaction ex-
ists. They converge in the focus of human dignity, the principle of the ethics of 
law which constitutes a permanent reference point in seeking for the legal 
balance between community interests and individuality, also and particularly in 
criminal law (par. 1.5). 
In chapter 21 give a conceptual and terminological delimitation of the research 
object, focused in particular on abuse and fraud, as contrasted with improper 
use, and elaborating on the basic concept of: use within the system of regula-
tions of financial transfers and (re)distribution, the collective system (par. 2.2 
- 2.6). After the elimination of incorrect and unnecessary elements I proceed 
to formulate a number of essential and exclusive definitions (par. 2.3.6, 2.4.3 
and 2.10). Their contextual relationship with the collective system (taxes, social 
security.government subsidies) is reflected in the behavourial consequences 
(reduction of contribution, extension of benefits), which are incorporated as 
definition attributes. The determinative effect of the definitions is increased by 
it, just like it is by the legal nature of it, although this nature reduces actual reali-
ty-
Defining contributes to the classification of the phenomenal field of 
behavioural reactions (classifying function) and to the designation and 
delimitation of permissible enforcement reactions (legitimating and limiting 
functions). With these reactions one may contemplate redress or repression as 
penalty modalities, corrective interpretation of the law, and the issuance of 
reparatory or renovating rules and instructions (par. 2.1, 2.8.3 and 2.9.1). In 
the collective class of institutional abuse and institutional improper use one 
should distinguish: contra legem implementation, proceeding which is inconsis-




I characterize the conceptual relationship between abuse and improper use as 
concentric, assuming that use contrary to wording likewise is inconsistent with 
purpose. This is different in the case of 'improper abuse' (contrary to wording 
but in accordance with purpose), a category which might be compared to the 
absence of material wrongfulness in criminal law, and which to my view com-
prises the contra legem implementation (par. 2.5). 
By way of comparison I also deal with the remaining terminology in this field, 
with attention being given to: 
- the diversity of the concept of fraud which, as far as levying and recipient 
fraud are concerned, merges in the concept of abuse; this 'fraudulent' abuse 
comprises: tax, contribution, benefit, allowance and subsidy fraud; not cor-
rect are the terms social fraud and dole fraud (par. 2.6); 
- the fact that improper use may also be fraudulent (par. 2.6.4); 
- the competition of certain terms common in the collectiv esystem like eva-
sion and avoidance, fraus legis, etc. (par. 2.8.1 and 2.8.3); 
- the relation as regards content to allied concepts from other fields of law: 
abuse of rights, evasion of the law and sham acts (par. 2.8.2 - 2.8.4). 
I then proceed to point out the problematic delineation between proper and im-
proper use, while retaining a free sphere of reaction to the citizen. This sphere 
may find its limit where 'legal fraud' commences (par. 2.9.2). 
In conclusion the various concepts of use are once more juxtaposed, I elucidate 
and substantiate the usefulness of the exploration of concepts carried out and 
note that the existing terminological confusion is detrimental to a proper en-
forcement on the score of manifestability, consistency and efficiency resp. ef-
fectiveness (par. 2.10). 
Chapter 3 contains the morphology of forms of abuse/fraud that occur (and 
any adjoining forms of improper use) with the corresponding legal penalties. 
The aforegoing within the sector of social security in a legally restricted sense, 
and based on the definition of social security abuse respectively fraud derived 
from chapter 1 (par. 3.1). 
As primary classification keys I employ the nature of the non-observed obliga-
tion and the system function in which the abuse occurs. This leads to the distinc-
tion of informative,co-operative and contributive abuse in relation to the pay-
ment of contributions or alternatively in relation to the consumption of social 
services. The sanctions are classified as coming under administrative law 
(retributive and reparatory) and coming under criminal law, although the 
mutual demarcations are floating (par. 3.4 and 3.5). 
The stock-taking of standards of obligations and sanctions (limitative) and of 
the occurrence of citizens' reactions in conduct (enunciative) is distributed over 
the divisions of collection of social insurance contributions - and as to the 
benefit side: unemployment, sickness, incapacity for work, demographic, 
medical expenses and relief schemes (par. 3.6 — 3.7). Separate attention is 
given to the multiform phenomenon of cases of abuse/fraud involving several 
parties, that is to say those involving employer and employee, and particularly 
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the malafide deployment of personnel with its motley pattern of offences and 
practical variants (par. 3.8). Also the institutional abuse where the public 
bodies themselves are the subject is subdivided in more detail (par. 3.9). 
My conclusion from this outline is that the phenomenal and the normative 
fields are exceedingly obscure. The fragmentation of the system of rules and of 
the phenomenon of abuse is strongest in the distributing function of social 
security. Under this function come the relatively fraud-sensitive loss-of-wages, 
and minimum-need schemes. But if one looks at the extent of the financial loss, 
the collecting and distributing functions may try conclusions with each other. 
The lack of quality in the enforcement rules is considerable, terminologically as 
well as in relation to the mode of fixing standards. This works out at the 
sacrifice of manifestability, adequacy and the requirement of (legislative) 
policy (par. 3.10). 
Chapter 4 deals with the choice of the system of penal sanctions in the enforce-
ment in this sector. Taking the administrative or alternatively the criminal 
course has far-reaching consequences, both for the enforcer (conferment and 
regulation of powers) and for the citizen (restriction and protection of rights) 
(par. 4.2). The not or hardly well-considered choice of system made by the 
legislator signifies an implicit protection of the collective system (par. 4.3). On 
an applicative level the autonomous administrative settlement is predominant, 
this owing to the procedural convenience and the financial gain to the im-
plementing agency (par. 4.4). Criminal intervention may be either supplemen-
tary or substitutional, or alternatively exclusive if the gravity of the offence re-
quires this (par. 4.5). 
In chapter 5 are discussed the penalty clauses in the social security legislation, 
their quality and their relation to the common fraud offences. The form fraud 
in social security has long been tackled under the colours of forgery (section 225 
of the Penal Code, in line with the publica fides ratio of that section), and fraud 
through swindle (section 326 of the Penal Code, in line with the property-
protecting nature of it) (par. 5.1 and 5.2). In particular section 225 of the Penal 
Code has been stretched to become a kind of hotchpotch for fraud suppression, 
with a penalty which was tightened up for the purpose. This stretching ensues 
from the creative interpretation of the constituent elements of the offence (serv-
ing as proof, piece of writing, fraudulently drawing up). On the other hand also 
the catchall function of swindle has been reinforced by the interpretation of the 
'persuading to surrender' of section 326 Penal Code, and the means used in 
swindling (par. 5.3 and 5.4). 
In the category of the informative social security offences (deliberately false 
declaration or concealment, deliberately false oral statement), I distinguish 
three types. The remaining store of social security offences impresses one as be-
ing very dispersed. Numerous legal provisions have little or no use or have been 
questionably formulated from the viewpoint of legality (par. 5.5). Of the infor-
mative social security offences I analyse: perpetration/aiding and abetting, act 
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(including omissionary falsehood), intent resp. dolus, and the (maximum) 
penalties for these offences (par. 5.6 - 5.9). 
I then proceed to deal with the choice between the special and the common of-
fence of fraud. In the jurisprudence the special provision is not given any 
precedence of speciality. The Supreme Court of the Netherlands rejects 
systematic speciality with a meagre substantiation. The precedence of the 
special provisions fits in with a proper enforcement and there are solid grounds 
for it: the provisions are incorporated in the legislation concerned, they are 
geared to this particular type of fraud, they carry a penalty which is comparable 
to related provisions occurring in the collective system and they fit in better, 
both in a semantic and punitive sense, with the expectations of the legal subject 
(par. 5.10). 
The concluding part of this chapter concerns the desirability and possibility to 
rationalize the catalogue of penalty clauses. A description is given of historical 
impulses to the introduction of a general fraud offence and some proposals for 
generic penalization. I make some critical remarks on two recent proposals 
made by Reijntjes and Bakker. In conclusion I make a proposal myself for a 
generic penalty clause for abuse and fraud in the collection of social insurance 
contributions and one for social benefit fraud and other forms of recipient 
fraud, the aforegoing with reasonable barriers to the furnishing of proof, and 
to be embodied in a separate enforcement enactment (par. 5.11). 
Chapter 6 deals with the basis and the delimitation of the internal investigation 
with social security agencies. These are to be distinguished from the primarily 
preventively-aimed administrative control carried out by these bodies. 
Although this control may assume something of a repressive nature, investiga-
tion properly speaking only arises when a person is a suspect under the Code of 
Criminal Procedure. 
When an implementing agency opts for an investigation of its own this is 
especially attributable to the traditional aloofness of the regular police (com-
plementary necessity), and to the special expertise of the subject matter which 
this investigation requires (instrumental necessity). The main argument against 
self-initiated investigation lies in the (supposed) opposition between customer 
service and enforcement. Apart from this the institution of internal investiga-
tion otherwise also meets with all kinds of resistance (par. 6.3). 
There is a great diversity according to nature, scope and origin of the powers of 
investigation in this sector. There is a real need for a general authority to in-
vestigate. However, the attribution of authority must be able to stand the test of 
rationality and propriety (par. 6.4). 
The social security investigations comprise the possibility of internally (i.e. 
within the implementing agency) dismissing cases, a competence which escapes 
an effective control by the Public Prosecutor. The policy instructions regarding 
social benefit fraud cannot redress this. The choice of means of coercion 
measures is influenced by the problematic attempts at finding the truth, par-
ticularly when major cases of fraud are concerned. Only one authority, that of 
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entering locations, finds a more extensive formulation in a number of social 
security enactments than in the Penal Code. In consequence of which the fiscal 
investigating officer practically without much ado extends his wider authority 
of confiscation to the offences at issue here, which implies unauthorized pro-
ceeding (par. 6.5). 
The transition between administrative control and criminal investigation is 
demarcated by the institutional obligation to report and furnish information on 
offences under section 162 of the Code of Criminal Procedure. This instrument 
was pre-eminently designed by the legislator to counter social security fraud. 
The Public Prosecutor may regulate the obligation to report through the is-
suance of policy instructions. The balance between the range of this provision 
and the interest of privacy is a questionable one (par. 6.6.1). 
In the fringe area between control and (criminal) investigation the propriety of 
enforcement is under heavy pressure. This is associated with occurrences like: 
vague repressive supervision, multiplicity of functions, multidisciplinary in-
vestigations and open information circuits. Numerous infringements occur 
where powers derived from one sphere are used for another. This mingling of 
spheres is justified to a limited extent only by pragmatic considerations (par. 
6.6.1). The effectuation of the right to remain silent and the obligation for the 
public officer to point this out constitutes a critical verification point of pro-
priety in this fringe area, precisely because all kinds of strategic dilemmas occur 
here (par. 6.6.3). I argue in favour of the organizational and functional stiffen-
ing of the demarcations of authority, as far as this is practically feasible, in view 
of the multitrack character of the enforcement and a certain measure of infor-
mative osmosis entailed by it (par. 6.6.4). 
Chapter 7is concerned with the structure of social security investigations. I deal 
with the organizational forms and the denomination and job requirements of 
the persons involved (par. 7.2 and 7.3). I then show something of the erratic 
distribution of this special investigation service over the various categories of 
social security bodies: the sector-bound industrial insurance boards, the socio-
demographically differentiated municipalities, the centrally organized Social 
Insurance Bank, and the National Health Insurance Funds with the specific (in-
direct) benefits they provide (par. 7.4). 
Over 4,600 persons are invested with investigatory powers, for the greater part 
without any operational necessity. The lack of consistency of policy which is 
apparent from this can also be told from the way in which the function of in-
vestigation is attributed to the municipalities: through the grant scheme, based 
on flimsy quantitative grounds. What is sorely lacking is a rational distribution 
policy, keyed to the requirements of propriety (par. 7.5). 
Subsequently I discuss the modalities of operational cooperation: either con-
centrated on one investigation (e.g. taskforces to tackle fraud), incidental 
(combined actions, facilitary and informative assistance) or permanent (im-
pulses to joint forces of a regular nature). In this connection I indicate how the 
propriety of the enforcement is taxed by bottlenecks of the nature of control, 
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mingling of spheres of authority and unrestrained informative osmosis (par. 
7.6). 
Problematical also is the multiple power structure of the internal investigation, 
in which administrative and criminal lines of command are converging. Apart 
from his decisions as to the assigning of taskforces to investigate fraud and as to 
the use of means of coercion, the Public Prosecutor operates from a structural 
backlog position. His relation to the internal investigations carried out by the 
implementing agencies is a delicate one, both at the start of the investigation 
and as it progresses, as well as in regard to the reporting on it (par. 7.7). 
The bottlenecks in the purview of the duality of authority and the operational 
cooperation call for a sound coordination and a clear delimitation of duties and 
responsibilities (par. 7.7 and 7.8). 
In chapter 81 discuss a number of proceedings and practices of fraud detection 
which from the point of view of constitutionality are questionable or hazar-
dous. They are encouraged by the problematical nature of the finding of the 
truth in cases of fraud (par. 8.1). 
First I give attention to the tipping-off by citizens and the virtually unrestrained 
and erratic use that is made of this. I give a characterization of this information 
impulse, and point out the differences with the reporting under the law of 
criminal procedure (par. 8.2.1 and 8.2.2). I then define the limits of legality of 
the use of tips for the criminal investigation and the furnishing of proof. I set 
this in relation to the law of privacy, and I note that the Supreme Court of the 
Netherlands underestimates the importance of a sound balancing of interests in 
this relation and approves of a virtually ill-considered primacy of the suppres-
sion of fraud. Furthermore I call attention to the little practical value of tipping 
by citizens in connection with the question of effectiveness, and to the tension 
with the requirement of adequacy and the other criteria of proper enforcement. 
I argue for a policy of detachment, duly regulated and mani fest, in regard to the 
use of tips, with careful weighing of the usefulness and the drawbacks of same. 
Not appropriate in such a policy would for instance be making use of informers 
about cohabitation and other variants of house-sharing, neither encouraging 
officially the tendency of tipping-off (par. 8.2.4 and 8.3.5). 
Another problem zone is presented by the excessive methods which often imply 
exceeding of authority which are associated with the elusiveness of finding the 
truth in this field. I point out the intensive and extensive investigation activities 
which profoundly and excessively encroach upon personal freedom and in-
dividual privacy, and to which are sacrificed the required legality and propriety 
of the enforcement (par. 8.3). 
A melting pot of such shortcomings is constituted by the investigations as to 
house-sharing et al. This is a drastic violation of the bounds of privacy to which 
the citizen is entitled, it is disproportionate and not seldom discriminatory. The 
existing regulations as to house-sharing et al. in social security generate both 
manipulative behaviour on the part of the citizen and excessive proceeding by 
the law enforcer (par. 8.3.2 and 8.3.3). 
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Fraud detection on the level of the constitutional state, apart from a ra-
tionalization of the regulations relating to house-sharing, calls for strict rules of 
policy and conduct for those charged with this detection. These rules, premising 
adequacy as the basic standard, should take into consideration the other criteria 
of proper repressive enforcement. In this connection I give a number of rough-
and-ready rules (par. 8.3.4). 
As the third problem zone I focus on the use of information technology which 
has been harnessed for the detection of fraud. Legislation and developments in 
the technico-administrative field make the creation of an expansive network 
possible, a network which encompasses the collective system and which is 
designed to enable the exchange of personal data and the coupling of data 
banks. Instrumentally aimed computerization entails great hazards to personal 
privacy (par. 8.4.1). The same applies to the tendency towards unofficializing: 
the off-the-record exchange and storage of data, not interfered with by rules of 
confidentiality and privacy, and by which the premised criteria of propriety are 
sorely set at defiance (par. 8.4.2). 
The use of information technology is exponentially reinforced by using 
registration numbers, personal registration and (possibly) identity cards (par. 
8.4.3). This favours the expediency of implementation and enforcement. With 
the observation, however, that the majority of the cases of fraud involving 
several parties are not brought to light with it, and that a social security card en-
tails heavy burdens of enforcement. Other propriety requisites, too, are at 
issue, particularly the soundness of purpose of the use of the data and the ade-
quacy in relation to the informational privacy. This is stimulated by the imma-
nent tendency to an ever continuing expansion on the basis of what is technical-
ly possible, which is rather elusive of control (par. 8.4.4). All this necessitates 
personal privacy to be given due weight, at least as an equal factor, in the balan-
cing processes concerning the use of information technology. Only then can the 
requirements of propriety which are to be met in this matter, be fulfilled (par. 
8.4.5). 
For the quality of fraud detection a concept of policy and duties is called for 
other than just having the importance of fraud suppression predominate over 
that of legal protection. Also required are rules of policy and conduct 
regulating powers, as well as a solid quality control. This is primarily a matter 
for the Public Prosecutor, but an authority at a certain distance might likewise 
be charged with supervision, advising and the dealing with complaints (par. 
8.5). 
Chapter 9 addresses the policy and practice of the criminal settlement, focused 
in particular on the decisions taken within the implementing agency and those 
taken by the judicial authorities, with the appertaining selection and reduction 
mechanisms. I analyse the determinants which control the decision-taking. 
First the 'institutional' factors: the capacity of the machinery and the dominant 
concepts of policy in respect of legal politics, and of the social, financial and 
relational aspects. These concepts may strongly impress the style of enforce-
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ment of the implementing agency, for example in the form of the collecting in-
terest in the case of an industrial insurance board or the socially oriented at-
titude in the case of a municipality (par. 9.2.1 and 9.2.2). 
The institutional factors are in lively interplay with each other and with the 
selection factors which are pertinent to the case of fraud concerned: the prac-
ticability of an administrative or criminal settlement, the type of fraud, the ex-
tent of it, and the (remaining) criminal and social aspects (par. 9.2.3). The in-
teraction among these determinants, their order of priority and their specific 
gravity in the establishment of priorities are dominated by the cost/benefit 
comparison, which is of a predominantly quantitative nature. This orientation 
may be readjusted by applying the dominant weighing factor of the extent of 
the fraud less absolutely, and by involving also less measurable elements in it 
(par. 9.2.4). 
The dilemmas inherent in detention and financial penalties frustrate a proper 
choice of settlement, despite the availability of alternative penalty modalities 
(par. 9.3). 
This also applies to the multiple repression which notably occurs with regard to 
recipient fraud. As in this sector the provision of a set of rules of non-
cumulation was refrained from on unsound grounds, there is every room for 
improper repression, particularly from the viewpoint of adequacy. In order to 
check undue cumulation of penalties the penalty paths should be geared to each 
other in the best possible way. This requires regular consultations on penalties 
to be imposed within the implementing agency and improved communication 
with the Public Prosecutor (par. 9.4). Such an approach fits in with the wider 
framework of the policy coordination among implementing agencies and the 
judicial authorities, a traditionally problematical field. Numerous forms of 
consultation within and among the judicial, administrative and police 
authorities have this coordination as their keynote. However, at the higher level 
of consultation it is realized not at all, at the lower level in a deficient fashion. A 
specific way of pursuing the object of coordination is the introduction of policy 
instructions which divide the enforcement area among the responsible actors, 
assuming the primacy of the administrative settlement (par. 9.5). 
In the case of fraud with social insurance insurance contributions, the factors of 
selecting and weighing which are at issue (like the extent of the fraud, the pro-
cessing capacity, the collecting interest and the practicability of the settlement) 
are not channelled by such policy instructions. In this sector the decisions as to 
priority and way of settlement, as far as they are visible, are very inconstant. In 
this connection particularly the extent of the fraud constitutes an extremely 
uncertain determinant. 
For the rest only marginal conclusions can be drawn here (less acute penological 
dilemma, tendency to impose prison penalties in the case of major cases of 
fraud, relatively few occurrences of extrajudicial settlements). Penametric 
research is desirable (par. 9.6). 
In the settlement of benefit fraud the influence of the existing factors to be 
weighed is dominated by quantitative thresholds ensuing from the guidelines 
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issued by the Public Prosecutor. These policy instructions are indicative of ad-
ministrative and judicial enforcement reactions while observing a certain 
margin of non-intervention by way of criminal enforcement. The result of the 
first version of this policy coordination (1981 ) has been quite below par: a chaos 
of thresholds which in respect of the criteria of propriety leaves everything to be 
desired (par. 9.7.1 9.7.3). 
As far as the upward pressure on the thresholds results fromthe lack of capaci-
ty, the new guidelines are catering for this. At any rate for the Public Pro-
secutor; the administrative enforcement is strained more heavily. The new 
guidelines are differentiated better as regards decision and penalty modalities 
(par. 9.7.4). 
The question arises whether enlarging the margin of non-intervention by way of 
criminal enforcement through policy instructions might tend to weaken the 
sense of observance of standards, and whether the administrative enforcement 
provides adequate compensation for this. Besides, one lacks a balancing accor-
ding to categoria!, local and personal factors, as well as an adjustment to the 
policy pursued in other sectors of fraud. 
The issue of an adequate administration of penalties in case of fraudulently 
drawing a benefit dates back to the thirties. Penological dilemmas are still pre-
sent and emphasize the need, wherever possible, for alternative penalty 
modalities. The new guidelines offer a framework for harmonizing things, but 
their contents might be queried. It is doubtful whether and how far they will put 
an end to the disorderliness in this enforcement sector (par. 9.7.5). 
The approach to medical billing fraud deserves separate mention; this category 
of abuse calls forth reactions in terms of administrative, disciplinary and/or 
criminal law and has intermittently been in the spotlight of the media since the 
seventies. The enforcement has been concentrated in those years with the Na-
tional Health Fund Council, in consultation with the Public Prosecutor. But 
this procedure turned out to be far from effective, particularly from the view-
point of criminal law. Now that the settlement primarily is a matter of the im-
plementing agencies again, it is still apparent that reparatory payment as a rule 
prevails over a criminal approach. In this choice specific concepts of policy and 
problems relating to the furnishing of proof figure largely (par. 9.8). 
On balance it strikes one how heterogeneous the picture of social security is. 
This under the influence of all kinds of competing determinants and 
subinterests and in the light of the structural relational tensions between the ad-
ministration and the judicial authorities. What is likewise striking is how 
disintegrated the policy is in consequence of the lack of coordination at all 
stages of the enforcement. The guidelines issued by the Public Prosecutor with 
their limited design and scope cannot sufficiently realize this. 
That the criteria of proper enforcement are under heavy pressure appears from 
an enumeration of occurrences which have been discussed in this chapter. To 
improve the position, I make a number of suggestions (par. 9.9). 
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In chapter 10 I come to a final conclusion on the basis of the quality criteria 
postulated. This is done under the denominators of the question of legitimacy 
and that of efficiency resp. effectiveness (par. 10.2 and 10.3). All this merges in 
the finding that there is a structural shortfall of quality in this sector of enforce-
ment, both from a legislative and an applicative viewpoint. With as con-
spicuous catchwords: fragmentation of the infrastructure, entanglement of 
systems of enforcement, concentration of powers and failing supervision. 
There is an apparent relation between the quality shortfall and the lack of com-
pliance with standards on the part of the citizen (par. 10.4). 
The approach to the judicial shortfall in the first place calls for a re-orientation 
of criminal law. As a coercive instrument in enforcing compliance with stan-
dards on the part of the citizen it has a subsidiary part to play. In this casting of 
roles the side-effects involved in this instrument in the field of fraud suppres-
sion should be taken into account. The repression then should be adequately 
repartitioned over this field (par. 10.5). 
The law of social security has sufficient identity to constitute a subcodification 
of its own. In order to reinforce the framework of standards a general enforce-
ment enaction might incorporate material and formal rules of authority and 
penalty law, including two generic penalty clauses for which I argue. A consis-
tent and well-balanced framework of standards for the enforcement con-
tributes to the quality of it, provided this is not only keyed to adequacy but also 
to legal protection and justice (par. 10.6). 
I conclude the final conclusions with recommendations ensuing from the pre-
sent study and which are aimed at bringing about improvement in point of 
policy preparation and policy development and in terms of concrete enforce-
ment. Supplemented by the recommendation to eliminate and prevent fraud 
generating elements both in present legislation and future enactions (par. 10.7). 
By way of closing remarks I point out some subjects which provide material to 
further and wider research. The first I mention is: the influence of the occur-
rence of fraud on 'rule and style' of the criminal law approach to it, a subject 
which should likewise be regarded from the angle of the constitutional state. 
Then: the aetiology of the occurrence of fraud, an extremely complex subject 
for multidisciplinary research. And in conclusion: the possibilities to counter 
the occurrence of fraud by means of measures which do not leave the social 
structure as such unaffected. At any rate as far as this social problem can be 
banned in our social constitutional state at all. 
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13 (noot 78) 
189 (noot 22), 190, 200 (noot 71) 
8 (noot 40) 
224 (noot 47), 264 (noot 15) 
113 
















Inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk arbeidsongeschikte gewezen zelfstandigen: zie onder 
IOAZ 
Inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk arbeidsongeschikte werknemers: zie onder IOAW 
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Inschr.besl.BZv - Inschrijvingsbesluit Bijzondere Ziektekostenverzekering 
5 72 
7 72 




14 lid 1 en 2 72 
17 lid 1 sub b 72, 76 (noot 75), 85 (noot 127) 
23 72 
Instructie voor de onbezoldigde ambtenaar van het korps Rijkspolitie (zie ook: Modelinstructie) 
I 145 (noot 24) 
Internationaal Verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten: zie onder IVBP 
Internationaal Verdrag inzake economische, sociale en culturele rechten 
9 264 (noot 15) 
II 224 (noot 47) 
Invaliditeilswet 
algemeen 53 (noot 4), 89 (noot 6) 
IOAW - Wet Inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk arbeidsongeschikte werknemers 
algemeen 65 (noot 46), 68, 69 (noot 50), 168, 196 
15 66, 67, 85 (noot 127) 
15 l idi sub a 67 
17 66,67 
18 81, noot 102) 
19 66 
19 lid 2 81 (noot 104) 
21 66 
26 67 
32 168 (noot 15) 
33 lid 1 81 (noot 104) 
36 lid 2 81 (noot 102), 83 (noot 112) 
38 lid 3 83 (noot 113) 
47 66,67,104,105,107 
48 66,67, 109, 123 (noot 91), 124 (noot 98) 
49 66 
IOAZ - Wet Inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk arbeidsongeschikte gewezen zelfstandigen 
algemeen 65 (noot 46), 68, 69 (noot 50), 168, 196 
15 66, 67, 85 (noot 127) 
15 lidi sub a 67 
17 66,67 




19 lid 2 81 (noot 104) 
21 66 
26 67 
32 168 (noot 15) 
33 l idi 81 (noot 104) 
36 lid 2 81 (noot 102), 83 (noot 112) 
38 lid 3 83 (noot 113) 
47 66, 67, 104, 105, 107 
48 66, 67, 109, 123 (noot 91 ), 124 (noot 98) 
49 66 
IVBP - Internationaal Verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten 
14 





12 (noot 73) 
8 (noot 40) 
189 (noot 22) 
13 (noot 78), 196 (noot 52) 
KB's 
10 september 1970 S 410 273 (noot 18) 
14 december 1973 S 627 45 (noot 113), 47 (noot 121) 
4 maart 1988 S 111 170 (noot 26), 172 (noot 32) 
MB's 
4 januari 1963, Stc. 8 53 (noot 6) 
6 mei 1966, Stc. 98 145 (noot 24) 
28 juli 1967, Stc. 157 165 (noot 7), 167 (noot 14) 
23 december 1976, Stc. 1977, 19 165 (noot 8) 
18 maart 1980, Stc. 98 53 (noot 6), 146 (noot 27), 170 (noot 28) 
3 juni 1980, nr. 463/580 34 (noot 63) 
31 maart 1987 S 141 153 (noot 39) 
26 april 1988, Stc. 85 170 (noot 28) 
Modelinstructie voor onbezoldigde ambtenaren van gemeentepolitie (zie ook: Instructie) 
2 145 (noot 24) 
NBW - Nieuw Burgerlijk Wetboek 
3.1.1.141id2 41,43 
3.2.10.1 33 (noot 58) 
3.2.11 - l ic 56 (noot 16) 
OSV - Organisatiewet Sociale Verzekering 
algemeen 85, 146 (+ noot 26), 147 
21id 1 115,'l24(noot99), 127, 146 (noot 26), 151 (noot 34) 
3 164, 167 (noot 13) 
4 164, 167 (noot 13) 
9 62 
28 83 (noot 110) 
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41 83 (noot 112) 
43 83 (noot 110) 
50a - 50n 202 
50a 62,66,68,115 
50b e.v. 114,270 
50b lid I 62 
50b lid 2 62 
50b lid 3 62 
50b lid 4 62, 76 (noot 77) 
50b-d 114 
50c 66,68 
50d 67, 68, 89 (noot 6) 
50d lid 3 76 (noot 77) 
50e - 50n 81 (noot 104) 
50f 86 (noot 129), 114 
50g 202 
52 62. 66, 67, 68, 76 (noot 77), 109, 124 
52a 62, 76 (noot 77), 107, 109,124 
52b 62, 104, 107, 114, 115, 121, 124, 127, 130 
53 62, 66, 67. 68, 104. 105, 112, 114-115, 127, 128, 129, 134 (noot 145) 
54 111 
56 146 (+ noot 26), 147 




algemeen 53 (noot 4) 
Politiewet 
4 lid 2 145 (noot 23) 
10 lid 2 145 (noot 22) 
28 142 (noot 7) 
30a 177 (not 48) 
37 145 (noot 34) 
39 145 (noot 34) 
501idl 175 (noot 42) 
Reglement I (ex art. 19 RO) 
5 2 - 5 4 3 (noot 15) 
RO - Wet op de Rechterlijke Organisatie 
4 4 
5 2 
38 219 (noot 16) 
56 lid 5 225 (noot 51) 
RWW - Rijksgroepsregeling Werkloze Werknemers 






Sr - Wetboek 
l l i d l 
14a e.v. 
14c lid 3 
23 
23 lid 5 en 6 








55 lid 1 
























341 sub 4 
342 sub 3 




416 lid 2 
417bis lid 2 
462 e.v. 
67, 85 (noot 97) 
82 (noot 104), 86 (noot 128) 
van Strafrecht 
8 (noot 40), 114 
225 
225 (noot 50) 
112 (noot 57) 
112 (noot 57) 
112 (noot 57) 

















33 (+ noot 61), 60, 75, 79, 94 - 100, 
132, 133, 138, 147, 217 (noot 15). 249, 
116 (noot 70) 
134 - 135,136 
134 - 135 




249 (noot 147) 
33 (noot 60), 79, 147 
79 
33, 60, 75, 79, 94, 95,100 - 103, 127, 
33 (noot 60), 61 
56 (noot 17), 79, 147 




81 (noot 99) 
83 




116 (noot 70), 118, 119, 123,127 - 130, 
256 - 257, 270 
128, 132, 133, 138, 147, 249, 270 
319 
AANGEHAALDE WETSARTIKELEN 
Sv - Wetboek van Strafvordering 
1 8 (noot 40), 195 
6 lid 3 270 
8 3(nooll5) 
12 6 (noot 33) 
27 lid 1 142, 151, 159, 178, 189, 192, 195, 207 
28 42 
29 157 
29 l idi 142,157 
31 12 (noot 73) 
36 6 (noot 33), 12 (noot 73) 
54 125 (noot 101) 
55 lid 2 151 
57 lid 1 en 5 12 
58 12 
58 l idi 125 (noot 101) 
59 lid 2 12 (noot 73) 
67 12, 96 (noot 16) 
67 lidi 125 (noot 101), 136 
67a 12 
67a lid 2 9 (noot 46), 96 (+ noot 16) 
78 lid 2 12 (noot 73) 
96 151 
97 125 (noot 101) 
99 l idi 12 
100 125 (noot 101) 
120 - 123 151 
125 125(noot 101) 
125g 125(noot 101) 
140 3 (noot 15) 
141 145 
146 lid 2 176 
148 7 (noot 36), 179 
151 125 (noot 101) 
152 182 
153 182 
153 l idi - 3 188 
154 146 
155 188 . 
156 177,182,188 
157 182 
160 153, 187, 193 (noot 40) 
161 e.v. 188 
162 148, 150, 152 - 155, 157, 160, 177, 257, 270, 273 (noot 18) 
162 l idi 152,153 
162 lid 2 153,154 
162 lid 3 153 
162 lid 4 153( + noot39) 
162 lid 5 153,233 
162 lid 6 153,233 
163 l idi 188 
163 lid 5 188 
167 lid 2 4, 12 (noot 67), 149 






242 lid 2 4, 149 
244 lid 3 224 
245 lid 4 224 
250 6 (noot 33), 270 
252 270 
258 lid 3 12 (noot 73) 
261 12 (noot 73) 
262 6 (noot 33), 270 
266 12 (noot 73) 
277 12 (noot 73) 
284 lid 4 76 
288 189 
320 12 (noot 73) 
332 e.v. 225 (noot 51) 
339 189 
344 lid 1 sub 2 147 
344 lid 2 125 
348 6 (noot 33) 
350 e.v. 125 
424 lid 2 10 
TW - Toeslagenwet 




14 66, 67, 85 
15 lid 4 59 (noot 29) 
20 66 
30 86 (noot 129) 
31 67 
33 lid 2 83 (noot 110) 
40 111 
41 66, 67, 104, 107, 125 (noot 99) 
42 66, 67, 104, 107 
43 111 
Universele verklaring van de rechten van de mens 
22 264 (noot 15) 
23 264 (noot 15) 
25 224 (noot 47), 264 (noot 15) 
Verdrag van Rome: zie onder EVRM 
Vreemdelingenwet 
40 lid 4 11 (noot 64) 
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WAO - Wel op de arbeidsongeschiktheidsverzekering 
algemeen 68, 90 (noot 10), 115, 147, 151 (noot 34), 164 
12 63 
25 68, 86 (noot 128) 
25 lid 1 en 2 85 (noot 127) 
27 68, 69 (noot 51), 86 (noot 129) 
28 86 (noot 128) 
28 sub e 56 (noot 18) 
30 58 (noot 26) 
32 10 (noot 56) 
44 - 46a 59 (noot 28) 
50 59 (noot 29) 
52 59 (noot 28) 
57 lid 2 sub a 68 
71a 81 - 82 (noot 104) 
73 lid 2 83 (noot 113) 
74 83 (noot 110) 
77 lid 3 63 
80 68, 90 (noot 10) 
92 l idi 63,109 
92 lid 2 63, 109 
92 lid 3 63 
93 68, 109 
94 68, 104, 107. 125 (noot 99) 
95 68, 104,107 
96 111 
98 111 
WED - Wet op de economische delicten 
1 sub 4 76 (noot 74), 79 
2 lid 4 76 (noot 74) 
20 l idi 51 (noot 35) 
39 lid 2 270 
Werkloosheidswet: zie onder WW 
Wet AROB - Wet Administratieve Rechtspraak Overheidsbeschikkingen 
8 7 (noot 39) 
8 lid 1 9 (noot 42) 
Wet Eenmalige Uitkering (1981) 
algemeen 53 (noot 4), 82 (noot 105) 
Wet Financiering Volksverzekeringen: zie onder WFV 
Wet Inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk arbeidsongeschikte gewezen zelfstandigen: zie 
onder IOAZ 




algemeen 64 (noot 44), 80 (noot 94), 216 (noot 13), 235 (noot 92), 273 (noot 18) 
Wet op de economische delicten: zie onder WED 
Wet op de justitiële documentatie 
13 200 (noot 72) 
26 200 (noot 72) 
Wet op de Loonbelasting 
32a lid 3 56 (noot 14) 
Wet op de Rechterlijke Organisatie: zie onder RO 
Wet op de Sociale Verzekeringsbank: zie onder WSV 
Wet op het ter beschikking stellen van arbeidskrachten: zie onder WTA 
Wet Openbaarheid van Bestuur 
4 sub e en f 201 (noot 79) 
4 sub f en g 192 (noot 35) 
Wet Persoonsregistraties 
1 203 (noot 86), 208 (noot 112) 
2 201 (noot 76) 
28 lid 2 sub с 192 (noot 35), 201 (noot 79) 
29 192 (noot 35) 
30 192 (noot 35), 201 (noot 79) 
Wel op de Politieregisters (wetsvoorstel) 
algemeen 201, 203 (noot 88) 
1 175 (noot 43) 
4 lid 1 208 (noot 114) 
14 lidi sub с 201 (noot 75) 
Wel Tegengaan van oneigenlijk gebruik (S 1977.670) 
algemeen 22 (noot 18), 47 (noot 121 ) 
Wet van 12 december 1984 (alimentatie - overeenkomsten/bijslandsverhaal; S 1984.631) 
algemeen 47 (noot 121) 
Wet Werkloosheidsvoorziening: zie onder WWV 
Wetboek van Strafrecht: zie onder Strafrecht, Wetboek van 






52 lid 1 
52 lid 3 
WSV -
16 lid 2 
19 e.v. 
1 9 - 2 8 
19 





Wet Financiering Volksverzekeringen 
Wet 
53 (noot 5) 
53 (noot 5) 
109 
104,105.107,111 
op de Sociale Verzekeringsbank 




81 (noot 104) 
202 
83 (noot 110) 
83 (noot 110) 
70,109 
WTA - Wet op het ter beschikking stellen van arbeidskrachten 
algemeen 79 (noot 84) 
2 lid 1 76 (noot 74), 79 
5 79 
9 79 
WvK - Wetboek van Koophandel 
6 6 (noot 39) 





24 l idi 
25 sub a 
25 sub b 




27 lid 4 
29 
30 lid 2 
31 l idi sub b 
33 - 35 
36 
63 lid 1 
63 lid 2 
63 lid 3 
77 lid 1 
83 
83 lid 1 
115, 147, 151 (noot 34), 
83 (noot 110) 
63 
56 (noot 18) 
67 
66,67 




66, 67, 85 (noot 127) 
86 (noot 130) 
81 (noot 104) 
59 (noot 29) 
76 (noot 76) 
59 (noot 28) 
66 
67 
67, 85 (noot 127) 







101 86 (noot 129) 
109 83 (noot 113) 
110 lid 2 83 (noot 113) 
131 lid 1 63, 109 
131 lid 2 63,109 
131 lid 3 63 
132 111 
133 66, 67, 104, 107 
134 66,67,104,107 
135 UI 
WWV - Wet Werkloosheidsvoorziening 
algemeen 53 (noot 4) 
48 119 (+ noot 76), 120, 128 (noot 108), 131 (noot 121) 
49 114 (noot 61), 128 
ZFW - Ziekenfondswet 
algemeen 58 (noot 27), 72, 147, 151, 164, 171 
5 lid 2 72 
5 lid 4 en 5 72 
13 250 
13 l idi 251 (noot 156) 
15 lid 3 63 
15 lid 4 63 
39 82 (noot 104), 83 (noot 114) 
42 83 (noot 115) 
47 249 
62 l idi 82 (noot 104) 
81 83 (noot 110) 
84 72, 111, 113 (noot 58) 
85 72, 111,113, 121 (noot82) 
86 111 
87 83 (noot 114), 111 
88 83 (noot 115), 111 
91 147 
92 111 
ZW - Ziektewet 
algemeen 68, 90 (noot 10), 115, 147, 151 (noot 34), 164 
13 63 
28 68 
30 59 (noot 28) 
30 lid 1 en 5 68 
31 90 (noot 10) 
31 lidi 68 
31 lid 2-4 59 (noot 28) 
32 59 (noot 28) 
33 lid 2 sub a 68 
38 lid 1 68 
39 68, 69 (noot 51 ), 86 (noot 129) 
44 85 (noot 127), 86 (noot 128), 90 (noot 10) 
44 l idi 68 
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- sub a en b 
- sube 
- sub f en g 
49 
58 
60 lid 3 
















68, 104, 107 





NB De rechter kolom verwijst naar de pagina's (resp. de daar afgedrukte noot). 
Hoge Raad 
HR 27 augustus 1900 W 7486 
HR 24 maart 1902 W 7748 
HR 1 februari 1904 W 8027 
HR 27 juni 1904 W 8091 
HR 14 mei 1906 W 8379 
HR 14 april 1913 NJ 1913.929 
HR 5 oktober 1914 NJ 1914.1290 
HR 14 januari 1918 NJ 1918.196 
HR 2 februari 1920 NJ 1920.235 
HR 26 mei 1926 NJ 1926.723 
HR 21 juni 1926 NJ 1926.955 
HR 24 juli 1928 NJ 1929.222 
HR 24 juni 1929 NJ 1929.1459 
HR 15 november 1929 NJ 1930.159 
HR 23 maart 1931 NJ 1932.1547 
HR 26 oktober 1931 NJ 1932.244 
HR 26 juni 1933 NJ 1933.1640 
HR 3 januari 1934 NJ 1934.540 
HR 26 maart 1934 NJ 1934.921 
HR 22 oktober 1934 NJ 1935.52 
HR 29 oktober 1934 NJ 1935.55 
HR 13 maart 1936 NJ 1936.415 
HR15junil936NJ 1936.967 
HR 24 juli 1936 NJ 1937.80 
HR 2 november 1936 NJ 1937.634 
HR 30 november 1936 NJ 1937.635 
HR 18 januari 1937 NJ 1937.676 
HR 18 mei 1937 NJ 1937.1037 
HR 23 mei 1938 NJ 1939.19 
HR 27 juni 1938 NJ 1938.1118 
HR 31 oktober 1938 NJ 1939.159 
HR 22 februari 1943 NJ 1943.324 
HR 1 juni 1948 NJ 1949.98 
HR 15 februari 1949 NJ 1949.305 
HR 29 maart 1949 NJ 1949.506 
HR 24 juni 1952 NJ 1952.676 
HR 14 mei 1957 NJ 1957.472 
HR 26 april 1961 NJ 1961.65 
HR 26 juni 1962 NJ 1962.470 
101(noot43) 
101 (noot 43) 
98 (noot 31) 
97 (noot 21) 
99 (noot 34) 
127 (noot 71) 
98 (noot 31) 
99 (noot 35) 
117 (noot 72) 
44 (noot 106) 
115 (noot 65) 
101 (noot 43) 
102 (noot 47) 
98 (noot 27) 
101 (noot 43) 
188 (noot 13) 
98 (noot 24) 
97 (noot 23) 
102 (noot 47) 
102 (noot 49) 
102 (noot 52) 
42 (noot 99) 
102 (noot 52) 
102 (noot 52) 
97 (noot 23) 
99 (noot 32) 
102 (noot 48) 
101 (noot 44) 
101 (noot 41), 132 (noot 132) 
98 
97 (noot 23) 
116 (noot 67) 
116 (noot 68) 
15 (noot 49) 
94 (noot 5), 101 (noot 41), 102 (noot 
48), 103 (noot 53), 132 (noot 130) 
99 (noot 34), 129 (noot 110) 
98 (noot 25) 
99 (noot 35) 
9 (noot 41) 
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HR 21 maart 1967 NJ 1968.19 
HR 18 juni 1968 NJ 1969.70 
HR 27 april 1970 NJ 1971.89 
HR 18 februari 1972 NJ 1972.210 
HR 10 juni 1975 NJ 1975.461 
HR 22 februari 1977 NJ 1978.20 
HR 12 april 1978 NJ 1979.533 
HR 29 mei 1978 NJ 1978.358 
HR 18 september 1978 NJ 1978.658 
HR 12 december 1978 NJ 1979.142 
HR 13 februari 1979 NJ 1979.243 
HR 10 april 1979 DD 79.264 
HR 8 mei 1979 NJ 1979.446 
HR 22 mei 1979 NJ 1979.301 
HR 9 oktober 1979 NJ 1980.46 
HR 9 oktober 1979 NJ 1980.47 
HR 4 december 1979 NJ 1980.356 
HR 15 april 1980 NJ 1980.499 
HR 24 juni 1980 NJ 1981.659 
HR 18 november 1980 NJ 1981.125 
HR 9 januari 1981 NJ 1981.386 
HR 17 maart 1981 NJ 1981.382 
HR 16 juni 1981 NJ 1981.586 
HR 10 november 1981 DD 82.064 
HR 17 november 1981 NJ 1983.84/197 
HR 2 januari 1982 DD 83.087/088 
HR 16 februari 1982 DD 82.222 
HR 23 februari 1982 NJ 1982.647 
HR 16 maart 1982 DD 82.263 
HR 27 april 1982 NJ 82.649 
HR 22 juni 1982 NJ 1983.73 
HR 1 juli 1982 NJ 1983.67 
HR 22 juli 1982 BNB 1983.243 
HR 15 september 1982 BNB 1983.298-302 
HR 1 februari 1983 NJ 1983.470 
HR 29 maart 1983 NJ 1983.482 
HR 13 september 1983 NJ 1984.151 
HR 25 oktober 1983 NJ 1984.300 
HR 28 november 1983 NJ 1984.776 
HR 7 februari 1984 NJ 1984.525 
HR 27 maart 1984 NJ 1984.685 
HR 10 april 1984 NJ 1984.612 
HR 1 mei 1984 NJ 1984.755 
HR 8 mei 1984 DD 84.419 
HR 22 mei 1984 NJ 1985.153 
HR 29 mei 1984 NJ 1985.6 
HR 26 juni 1984 NJ 1985.41 
HR 26 juni 1984 NJ 1985.75 
HR 26 juni 1984 DD 84.500 
HR 30 oktober 1984 DD 85.108 
HR 8 januari 1985 DD 85.185 
HR 22 februari 1985 NJ 1986.82 
HR 26 maart 1985 NJ 1985.689 
HR 19 juni 1985 NJ 1986.104 
99 (noot 35) 
102 (noot 45) 
43 (noot 102) 
98 (noot 27) 
118 
98 (noot 26), 118,119 
38 (noot 81) 
2 (noot 7), 6 (noot 32), 11 (noot 60), 
13 (noot 74), 15 (noot 86) 
102 (noot 46) 
2 (noot 8), 7 (noot 36), 12 
13 (noot 76) 
98 (noot 26) 
223 (noot 93) 
3 (noot 14) 
120 
119, 120 (noot 79) 
2 (noot 10) 
114 (noot 61), 128 
14 (noot 85) 
189 (noot 20) 
9 (noot 45) 
189 (noot 21) 
80 (noot 90), 221 
98 (noot 26), 119 (noot 75) 
115 (noot 64) 
79 (noot 89) 
98 (noot 26) 
128 
122 (noot 88) 
99 
10 (noot 51) 
9 (noot 43), 9 (noot 50), 15 (noot 86) 
44 (noot 107) 
44 (noot 107) 
102 (noot 51) 
10 (noot 51) 
11 (noot 60), 13 (noot 74) 
123 (noot 92) 
189 (noot 19) 
80 (noot 91) 
99 (noot 33) 
23 (noot 26) 
23 (noot 26) 
98 (noot 26) 
14 (noot 85) 
98 (noot 30), 99 
1 (noot 4), 13 (noot 74 en 75) 
15 (noot 88), 116 (noot 70) 
120 
119 (noot 75) 
131 (noot 121) 
196 (noot 54), 197 (noot 56) 
9 (noot 48) 
59 , 227 (noot 57) 
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HR 25 juni 1985 DD 85.508 
HR 1 oktober 1985 NJ 1986.328 
HR 15 oktober 1985 NJ 1986.295 
HR 26 november 1985 NJ 1986.389 
HR 21 januari 1986 DD 86.255 
HR 18 maart 1986 NJ 1986.706 
HR 22 april 1986 NJ 1986.827 
HR 23 mei 1986 AB 1986.406 
HR 27 mei 1986 NJ 1987.29 
HR 9 september 1986 NJ 1987.238 
HR 7 oktober 1986 NJ 1987.441 
HR 14 oktober 1986 NJ 1987.391 
HR 16 december 1986 NJ 1987.322 
HR 23 december 1986 NJ 1987.949 
HR 9 januari 1987 NJ 1987.928 
HR 24 februari 1987 NJ 1988.540 
HR 7 april 1987 NJ 1988.62 
HR 26 mei 1987, nr. 81.478 
HR 22 september 1987 NJ 1988.328 
HR 13 oktober 1987 NJ 1988.425 
HR 25 maart 1988 NJ 1988.999 
HR 26 april 1988 NJ 1989.390 
HR 31 mei 1988 NJ 1989.60 
HR 21 juni 1988 NJ 1988.1021 
HR 13 september 1988 NJ 1989.454 
HR 15 november 1988. nr. 83 982 
122 (noot 85) 
119 (noot 76), 120 (noot 78) 
99 (noot 35) 
221 
12 (noot 67) 
11 (noot 62) 
188 (noot 13) 
201 (noot 78) 
14 (noot 85) 
113 (noot 59) 
225 (noot 52) 
128 
120 (noot 79) 
159 (noot 59) 
189 
116 (noot 68) 
128 (noot 108) 
120 (noot 79) 
117 (noot 73) 
80 (noot 93) 
13 (noot 74) 
156 (noot 54) 
237 (noot 104) 
13 (noot 78), 14 (noot 81 en 85), 15 
(noot 88), 17 (noot 96) 
237 (noot 104) 
129 (noot 109) 
Gerechtshof 
Hof Amsterdam 18 februari 1972 
NJ 1972.210 
Hof 's-Gravenhage 22 mei 1986 
KG 1986.329 
98 (noot 27) 
190 (noot 26) 
Rechtbank 
Rechtbank Rotterdam 19 okt. 1982 
NJ 1983.207 
Rechtbank Breda 1 oktober 1985 
NJ 1986.422 
Rechtbank Breda 10 december 1987 
NJ 1988.714 
12 (noot 66) 
251 (noot 157) 
249 (noot 147) 
Centrale Raad van Beroep 
CRvB 7 november 1974 RSV 1975.113 
CRvB 26 augustus 1976 RSV 1976.323 
CRvB 16 februari 1982 AB 1982.340 
CRvB 10 april 1985 RSV 1985.156 
CRvB 31 mei 1985 WAO 1983/S 137 
CRvB 30 augustus 1985 
WAO 1982/S 835 
CRvB 4 oktober 1985 RSV 1986.21 
CRvB 4 november 1985 RSV 1986.103 
76 (noot 76) 
76 (noot 76) 
38 (noot 81) 
60 (noot 36) 
60 (noot 73) 
60 (noot 35) 
45 (noot 116) 
76 (noot 76) 
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CRvB 25 maart 1987 
AB 1987.290-293 70 (noot 54) 
Kroon 
KB 16 februari 1982, nr. 15 199 (noot 65) 
KB 28 februari 1987, nr. 129 197 (noot 56) 
Voorzitter Afdeling Rechtspraak Raad van State 
4 maart 1986 AB 1986 AB 1986.405 201 (noot 78) 
Commissie voor de rechtspraak ziekenfonds-tandartsen 
16 februari 1988 RZA 1988.9 249 (noot 146) 
3 oktober 1988 RZA 1988.211-212 249 (noot 146) 
Europees Hof voor de rechten van de mens 
EHRM 17 januari 1970, Pubi. 
ECHR, Series A, Vol. 11.1970 261 (noot 5) 
EHRM 26 april 1979 NJ 1980.146 190 (noot 27) 
EHRM 21 februari 1984, Pubi. 
ECHR, Series A, Vol. 73.1984 59 (noot 31) 
EHRM 26 oktober 1984, Pubi. 
ECHR, Series A, Vol. 86.1984 261 (noot 5) 
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Zakenregister 
NB Verwezen wordt naar de pagina's (resp. de daar afgedrukte noot). Vet gedrukte cijfers verwij-
zen naar de pagina's waar het onderwerp meer in het bijzonder wordt behandeld. Vet gedrukte 
trefwoorden zijn nader onderverdeeld. 
aangifte (van strafbare feiten) 182,187-188, 213, 237, 239, 242-243, 244, 245, 267, 268 
aangifte, ambtelijke - (van strafbare feiten) 152-155, 157, 160, 230, 233 
aangifte -/opgaveplicht, zie: opgaveplicht 
aangifte vergeleken met tipgeving 187-188 
aangifte- en vervolgingsbeleid (zie ook: richtlijnen) 213, 219, 229-230, 232 e.V., 254 
aangiftegrens (zie ook: richtlijnen) 241, 242-244, 245 
aangifteplicht, ambtelijke, zie: aangifte, ambtelijke -
aansprakelijkheid, zie: bestuurdersaansprakelijkheid, en: ketenaansprakelijkheid 
AAW-misbruik/-fraude (vormen en normen) 69-70 
ABW-fraude, strafbaarstelling van - 75,96 
ABW-misbruik/-fraude (vormen en normen) 66, 73-75 
acties, zie gecombineerde acties 
administratief misbruik (resp. fraude) 56, 61-62, 98 
administratiefrechtelijke fraude-afdoening, haalbaarheid van - als selectiefactor 214, 216-217, 
237 
administratiefrechtelijke handhaving 87, 88, 89-90, 217, 228, 242, 245, 252 
administratiefrechtelijke handhaving, primaat van de - 89-90,92,170,216-217,228,229,237,244, 
247, 262 
administratiefrechtelijke sancties 
algemeen 58-60, 89, 156, 217 
reparatoire - (zie ook: invordering; terugvordering; terugbetaling) 58, 59, 60, 217, 237 
repressieve/retributieve - 58-60, 217, 226-227, 237 
administratieplicht 34, 55, 61, 62, 103-104, 106-107 
administratieve boete 58, 59, 60, 156, 217, 224, 225-226, 269 
administratieve fouten in de uitvoering 38, 82 
aetiologie van misbruik/fraude 51, 271-272 
afdoeningsbeleid- en praktijk, zie onder: premiefraude, declaratiefraude of uitkeringsfraude 
afdoeningskeuze, zie prioriteitenstelling 
afloopbericht(en) 209, 229, 247, 253, 254, 266, 267, 269 
afluisteren telefoon 150-151 
afdrachtdelicten 138 
afstemming, zie: coördinatie; beleidsafstemming; beleidsoverleg; overleg; richtlijnen 
afwentelingsgedrag 48, 224, 235 
AKW-misbruik/-fraude (vormen en normen) 70-71 
AKW, oneigenlijk gebruik (vormen) 71 
algemene maatregel van bestuur met strafbepaling(en) 113 
algemene wet inzake sociale zekerheid 364 
ambtelijk misbruik/oneigenlijk gebruik 38-40,81-84, 116 
ambtelijke aangifteplicht, zie: aangifte, ambtelijke -
ambtelijke eigenrichting 39, 168, 261 
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ambtelijke inlichtingenplicht 153 
ambtelijke tipgeving 177, 183,200, 203 
anticiperend misbruik (resp. fraude) 55-56,66 (noot 48), 69 (noot S3), 71 (noot 56), 74 (noot 69) 
anti-cumulatieregels bij premiefraude 217,225-226, 253, 265 
anti-cumulatieregels bij uitkeringsfraude 226-227,253, 254, 258, 265 
AOW-misbruik/-fraude (vormen en normen) 70-71,77 
arbeid en inkomen, loskoppeling van - 273 
arbeidskrachten, in-Zuitlening van - 78-81, 86, 96 
arbeidsongeschiktheidsregelingen, misbruik/fraude (vormen en normen) 67-70,77 
arbeidsongeschiktheidsregelingen, oneigenlijk gebruik (vormen) 70 
arbeidsverleden 65,185,204, 205, 221, 234, 242, 259, 260 
AWBZ-misbruik/-fraude (vormen en normen) 72-73 
AWW-misbruik/-fraude (vormen en normen) 70-71 
AWW, oneigenlijk gebruik (vormen) 71 
basisinkomen, -uitkering 273 
bedrijfsadministratie, bewijsbestemming van - 99-100 
bedrijfsverenigingen: 
beleidsafstemming 228, 231, 234 
Federatie van Bedrijfsverenigingen 144,165, 231, 232 (noot 81) 
fraude-aanpak/handhavingsbeleid 153, 163,164-167, 222-223, 239 
opsporingsorganisatie 164-167,171 
overleg(vormen) 231 
recherchebestand 165, 171, 173 
soorten fraude 164 
taakgebied 20, 57-58, 164, 183 
uitvoeringsperspectief bij de taakuitoefening 143,215 
bedrijfsverenigingen, diverse - (zie ook: GAK): 
agrarisch bedrijf 164 (noot 5), 165 
bakkersbedrijf 165 
bouwnijverheid, zie: Sociaal Fonds Bouwnijverheid 
detailhandel, ambachten en huisvrouwen (DETAM) 165 
gezondheid, geestelijke en maatschappelijke belangen 165 
schildersbedrijf 165 
slagers-Zvleeswarenbedrijf 165 
beginsel van de menselijke waardigheid 17, 200, 211, 266 
beginsel van redelijke en billijke belangenafweging, zie: evenredigheid 
beginsel van zorgvuldige voorbereiding 11 
beginselen (zie ook: criteria) 
van behoorlijk bestuur 1-2, 5-6, 39 
van behoorlijk burgerschap 272 
van behoorlijk vervolgingsbeleid 1-2, 131 
van behoorlijkheid 5-8,188 
beginselerosie 49, 260, 271-272 
begripsverwarring ten aanzien van misbruik enz. XV, 50-51, 256, 258 
behoorlijkheid, zie: criteria; zie ook: beginselen 
bejegening, behoorlijke 16, 82 
belasting(en), zie ook: fiscaal/fiscale 
belasting(en), besparen, ontduiken, ontgaan, onttrekken, ontwijken resp. vermijden van - 40-41, 
51; zie ook: ontgaan 
belastingfraude 35, 218, 234, 240, 253, 254 
belastingweerstand 40,51 
beleid 
aangifte- en vervolgingsbeleid, zie aldaar 
begripsinhoud en verhouding tot recht XV-XVI 
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handhavingsbeleid, zie aldaar 
eis van beleid, zie: vereiste van (minimaal) beleid 
strafrechtelijk beleid 4-6, 347 
beleidsafstemming (zie ook: beleidsoverleg; coördinatie; overleg; richtlijnen): 
bedrijfsverenigingen 228, 231, 234 
bestuurlijk-justitieel - (uitvoeringsorganen-OM) 228, 233,254 
departementaal 259 
gemeentelijk 228. 231, 232 
- op centraal en tussenniveau resp. op regionaal/lokaal niveau 231-232, 235, 252, 259 
beleidscontrole (zie ook: toezichthoudende instantie) 212,255, 266,268 
beleidscoördinatie, zie: beleidsafstemming; beleidsoverleg; coördinatie; overleg; richtlijnen 
beleidseis, beleidsvereiste, zie vereiste van (minimaal) beleid 
beleidsinformatie 230, 254, 259 
beleidsoptiek als keuzefactor bij de handhaving 214-216 
beleidsoptiek, crimineel-Zrechtspolitieke, zie aldaar 
beleidsoptiek, financiële, zie aldaar 
beleidsoptiek. relationele, zie aldaar 
beleidsoptiek, sociale, zie aldaar 
beleidsoverleg (zie ook: beleidsafstemming; coördinatie; overleg): 
bestuurlijk - 231, 232 
justitieel- 231,232 
justitieel-bestuurlijk - 231-232, 259 
justitieel-politieel - 231-232 
justitieel-politieel-bestuurlijk - 231-232, 235 
politieel - 231 
beleidsplan, zie fraudebeleidsplan 
beleidsregels (zie ook: richtlijnen): 
- algemeen 4, 5, 12, 13, 38, 232-233, 237 e.V., 252, 253, 254, 266 
- ter regulering van fraude-onderzoek 199-200,211,212 
- ter afstemming van sanctietrajecten 229 
beleidsuitgangspunten, zie richtlijnen 
beleidsvormingZ-uitvoering, zichtbaarheid 253, 258, 261 
beoordelingskader 1-17 
benadeling, zie: omvang van de fraude 
benadelingsgevolg bij valsheidsdelicten 33 (noot 61), 123, 129,241-242,244,245 
berekenend gebruik 48-49,260 
beroepsattitude, dominante 215, 222 
beroepscode, zie: gedragscode 
bestaanszekerheid 224 
bestuurdersaansprakelijkheid bij vennootschappen 56, 269, 270 
bestuurlijk(e), zie administratiefrechtelijk(e) 
bestuursbeginselen 1-2, 5-6, 39 
betalingsonmacht 55, 56,62,64,65,90 
betalingsverplichting(en) 55,63, 64 
betredingsbevoegdheid 150,151, 160 
beunhazerij 175 (noot 40 en 41), 186, 193, 253 
bevoegdheden, zie: controlebevoegdheden; en zie: opsporingsbevoegdheden 
bewaarplicht 34,55 
bewijs, onrechtmatig verkregen - 6, 158, 159, 189 
bewijsbaarheid als selectiefactor 222,237,252 
bewijsbestemmingsociale-zekerheidsformulieren 97-98, 105, 127 
bewijsgaring 88, 150, 175, 212, 222; zie ook: waarheidsvinding 
bewijsgaring, onrechtmatige - 6, 158, 159, 189 




bewijslast, omkering van de - 56, 261 
bezwaarschriftprocedure 270 
binnentreden, zie betredingsbevoegdheid 
BOD-platforms (bijzondere opsporingsdiensten) 231 (noot 78) 
boekhoudphcht 34, 55, 61, 62, 103-104, 106-107 
boete, administratieve 58, 59, 60, 156, 217, 224, 225-226, 269 
bouwfraude, zie koppelbaasfraude 
bovenlokale fraude XV, 219, 222 
budgettaire versluiering 49,260,272, 273 
budgettering, gelede - 273 
buitgerichte aanpak 270 
Bureau Belgische zaken 170 
Bureau voor Duitse zaken 170 
bureaucratisering 93,272 
bureaus financiële ondersteuning 176 
burger-overheid, verhouding - 186, 260, 262, 271,272 
burgerlijke ongehoorzaamheid 273 
burgerschap, beginselen van behoorlijk - 272 
BV-misbruik 64, 78, 80, 220, 236 (noot 99) 
BV-opnchting, preventief toezicht op - 269 
Bijdrageregeling bijzondere controle 172-174 
bijstandsfraude, strafbaarstelling van - 75, 96 
bijstandsmisbruikAfraude (vormen en normen) 73-75 
bijzondere controle 163, (zie ook interne opsporing) 
bijzondere controleurs 163 
bijzondere controleurs, landelijk contact van sociale rechercheurs en - 144, 231 
bijzondere delicten/strafbepalingen, zie sociale-zekerheidsdehcten 
bijzondere opsporing, zie opsporing, interne — 
bijzondere opsporingsdiensten, zie opsporingsdiensten 
bijzondere opsporingsambtenaren, zie opsponngsambtenaren 
capaciteit van de handhaving 4, 14, 174, 184, 214, 218, 219, 220, 222, 223, 234, 240, 241, 244 
(+ noot 127), 259,262 
cautiephchtZ-verzuim 82,157-158, 195, 257, 268, zie ook sfeerovergang 
Centrale Persoonsregistratie Sociale Verzekering 204-205 
civiele voeging (als 'beledigde partij') 225 (noot 51) 
civielrechtelijke afdoening 87,89,90,92,216 (noot 13), 217 (noot 16), 249, zie ook bestuurdersaan-
sprakehjkheid, en ketenaansprakelijkheid 
classificatiefactoren 54-60 
chentgenchtheid 81, 143-144 
codificatie van sociale-zekerheidsregehngen 85, 364-365 
coherentieprobleem in de handhaving 252,259 
collecterende functie 20-21, 51, 56-57, 84,141, 226, 265, 271-272 
collectieve stelsel 18-21, 226, 265, 271-272 
collectieve stelsel, psychologie/sociologie van het - 51, 27 (noot 7) 
competentie 270, zie ook bevoegdheden, en opsporingsbevoegdheid 
communicatie tussen OM en uitvoeringsorganen, zie informatieverstrekking, zie ook coördinatie 
consistentie(-criterium) 12-13, 15, 50, 92, 199, 241, 253,258 
contra legem-uitvoering 26, 31, 38-39, 81 
contnbuabele(n) 19, 114 
contnbutief misbruik 34, 55, 56, 57,61, 63-64 
contnbutieve verplichting(en) 55, 63, 64, 89, 108-109 
controle 38, 57, 65, 69, 81, 89, 93,141, 155, 156, 185, 205, 206, 221, 226, 237, 240, 244, 250, 251, 
259, 260, 266, 269, 272 
controle, bijzondere - 163, zie ook interne opsporing 
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controle, preventieve - 38, 57, 65,141, 237 
controle, repressieve - 141-142,206, 260 
controlebevoegdheden, vervangende/voortgezette toepassing van - 156, 157,178, 195, 257 
controle-opsporing, verhouding - XV, 141-142,155, 159,261; zie ook: sfeerovergang 
controle-opsporingsacties, zie: gecombineerde acties 
controleurs, bijzondere 163; zie ook: sociale-zekerheidsrecherche 
controleurs, landelijk overleg van - 144, 231 
coöperatief misbruik 55, 56,57,64,65 e.v. 
coöperatieve verplichting(en) 55,63 e.V., 89, 226 
coördinatie van sanctietrajecten 227-229,231,247, 252, 254,257, 266, 267; zie ook: beleidsafstem-
ming; beleidsoverleg; overleg; richtlijnen 
crediteursbenadeling 34, 56 
CRI, Fraudecentrale 177, 232 (noot 82) 
crimineel-politieke beleidsoptiek 214-215, 216,219, 220, 229, 240, 251, 252 
criminele context van de fraude als selectiefactor 214, 220-221, 234 
criminele statistiek 235, 248 
criteria van behoorlijke repressieve handhaving 8-17, 191, 256 
cumulatie van repressie/sancties, zie: meervoudige repressie 
daderschap van sociale-zekerheidsfraude, zie bij: sociale-zekerheidsmisdrijven 
daderschapsfiguren 114-117,220 
dagvaarding 238, 239, 242-243, 245 
declaratiefraude, medische - (zie ook: ziekenfondsen): 
algemeen 36, 72-73, 171, 219, 246, 249 
afdoening van - (beleid en praktijk) 171,249-252, 253 
weeg- en keuzefactoren bij de afdoening van - 221, 251-252 
deelcodificatie van het sociale-zekerheidsstrafrecht 298-301 ( = 10.6) 
deelneming aan sociale-zekerheidsfraude, zie bij: sociale-zekerheidsmisdrijven 
delegatie 26,113,114 
delictskeuze bij sociale-zekerheidsfraude 125-131,139, 267; zie ook: specialiteit 
delictsomschrijving(en), zie: sociale-zekerheidsdelicten 
demografische regelingen 70, 170, 215 
demografische regelingen, misbruikZ-fraude (vormen en normen) 70-71, 253 
departementen, beleidsverkokering bij - 259 
deskundigheid 143, 148-149,159, 176, 177, 181, 214, 223, 259,266; zie ook: capaciteit 
DETAM, zie bij: bedrijfverenigingen, diverse -
détournement de pouvoir, zie: doelzuiverheid 
Dienst Inspectie Arbeidsverhoudingen (DIA) 79 
dienstverlening, zie: onbetaalde arbeid 
dienstverleningsfunctie versus interne opsporing, zie: interne opsporing 
directeurenoverleg sociale diensten, zie: DIVOSA 
discriminatoir fraude-onderzoek, zie: fraude-onderzoek, groepsspecifiek -
distribuerende functie 20-21 51, 57, 84, 85, 141, 225-227, 247 
DIVOSA 144,169,231 
doelcriterium bij oneigenlijk gebruik 23-26, 28, 31 
doelexpansie in het collectieve stelsel 260, 271-272, 
doelmatigheid 13, 15-16, 50, 85, 91-92, 157, 160, 183, 184, 191-192, 195, 203, 205, 209, 210, 244, 
245, 254, 258-260 
doelmatigheid versus rechtmatigheid, 15-16, 157, 209, 211, 230 
doelzuiverheid (criterium van de - ) 9-10,39-40,113,138,157,160,184,195,200,203,205,206,209, 
211,212,257,268 
dominus litis-beginsel 12 
draagkracht 221, 224, 266, 273 
driehoeksoverleg 231 (noot 79), 234 
duur van de fraude (als criterium voor aangifte/verbalisering) 219, 222, (noot 42), 238, 242-243, 
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245-246, zie ook richtlijnen 
dwangmiddelen bij de opsporing van sociale-zekerheidsfraude 125, 126, 150-152, 156, 180, 181, 
257, 263 (noot 12), 265, 268 
dwangmiddeltoepassing, onrechtmatige - 82,152, 160, zie ook onbevoegd optreden 
economische eenheid 197 
economisch strafrecht 263,264 
eenzijdige opgave 93-94,98, 100, 141 (noot 2), 272 
effectiviteit, zie doelmatigheid 
efficiëntie, zie doelmatigheid 
eigendomsrecht 41-43 
eigenlijk gebruik 21,32,48-49 
eis van beleid, zie vereiste van (minimaal) beleid 
ernst van de fraude 221, 222 
extensieve interpretatie 47, 120-121, 138, 256, 270 
evenredigheid 11-12,13,15,91, 138, 149,174,184,192,195,198, 199,206, 208-209,210,211,212, 
218, 223, 227, 253, 257, 266, 268 
evolutionaire interpretatie 24, 25 
facturen, opneming van - m administratie 99 
factuur, bewijsbestemming van een - 98-99 
factuurvalsheid 79, 81, % 
faillissement 56, 61, 79, 89 
fair hearing 6, 16 
fair play 16,187 
fair trial 6, 16, 88 
faire bejegening 16 
faire verweerpositie van de burger 16, 91, 160, 184, 192, 205, 209, 210, 211, 212, 227, 258 
Federatie van Bedrijfsverenigingen 144, 165, 231, 232 (noot 81) 
feitelijke leidinggever bij sociale-zekerheidsfraude 115, 220, zie ook leidinggevers 
FIOD 174, 201 (noot 78) 
financiële beleidsoptiek 215-216,217 (noot 16), 219,220,234,251,252,270, zie ook incassobelang, 
en schadevergoeding 
financiële ondersteuning, bureaus - 176 
financiële sancties/vermogenssancties 224,225, 239, 242-243,245, 247 
fmancienng van fraudebestrijding 144, 172-174, 175, 176, 183, 220, 267 
fiscaal ontduiken, ontgaan enz zie belastmg(en) 
fiscaal strafrecht 53, 226, 263, 264 
fiscale fraude, zie belastingfraude 
fiscale opsporingsbevoegdheid 53 (noot 9), 183 
fiscale sociale zekerheid 53, 146 
formulieren) m de sociale-zekerheidsuitvoenng en -handhaving 93, 97-98,122,254,259, 267,272 
formulieren, bewijsbestemming van - 97-99 
formulieren, ondertekening van - 117 
formulierfraude 93,97, 105, 117, 130, 138 
fraude (zie ook misbruik, en belasting-, declaratie-, formulier-, heffings-, ISMO , loonstaat-, meer-
partijen-, ondernemers-, premie-, prestatie-, sociale-zekerheids-, steun-, subsidie-, uitkenngs-, 
vergoedings-, verstrekkings-, voorzienings-, werkgevers- en werknemersfraude) 
adressaat van de - 34, 272 
- als folk crime 262-263, 272 
- als groeikwaal van de verzorgingsstaat 273 
- als multicausaal verschijnsel 270-273 
- als maatschappelijk probleem 262,271,273 
bovenlokale - XV, 219, 222 
definitie van - 33, 35, 50, 54 
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grensoverschrijdende - 57-58,71,79, 80-81, 170 
internationale - 222 
invloed van - op het strafrecht 270-271 
- met gemeenschapsgelden (belasting-, sociale-zekerheids-, subsidiefraude) 34, 51, 218, 262-
263,272 
fraude-aanpak, andere wegen van 87 e.v , 262, 263, 267 
fraudebeleidsplan 211. 254, 266, 268, 269, 270, 273 
fraudebevorderende systeemelementen 84, 198, 210, 254, 259, 260,269, 271-272 
fraudedelict, ontwikkeling van een generaal - 132-133 
fraudedelict, ontwikkeling van een generiek - 133-138, 139, 364-365 
fraudedelicten, bijzondere -, zie sociale-zekerheidsdelicten 
fraudedelicten, commune - 33, 94 e.v. 
fraudedetectie 150,185,211, 268, zie ook fraude-onderzoek, en waarheidsvinding 
fraudeduur, zie duur van de fraude 
fraudegevoeligheid van uitvoeringsregels en -voorwaarden 84, 198, 210, 259, 260, 269, 271-272 
fraude-officier 181, 218, 219, 231 
fraudemotieven 272-273 
fraude-omvang, zie omvang van de fraude 
fraude-onderzoek (zie ook fraudedetectie, en waarheidsvinding) 
behoorlijkheid van het - 194-199, 210, 257, 267 
beleids- en gedragsregels voor - 199-200,211, 212, 266, 267 
controle/toezicht op - 212, 255, 266,268 
coördinatie van - 231,267 
groepsspecifiek - 194-195, 199, 200, 257,258 
klachtenvoorziening inzake - 212, 268 
methoden van - 194-300 
normering naar behoorlijkheid 199-200, 212 
soorten - in en buiten het collectieve stelsel 34 
fraude-overleg, zie overleg 
fraude oorzaken 271-272 
frauderegistratie(project) 235, 248, 253, 269 
fraudesignalering, zie fraudedetectie 
fraudeteam(s) 156, 167, 175-176, 180, 182, 184, 203, 216, 220 (+ noot 32), 223, 228, 230, 231. 
259, 267 
fraudetolerantie 215, 216, 254 
fraudetypering en -rubricering als selectiefactor 214, 218-219 
fraudevormen, zie misbruik-Zfraudevormen 
frauduleus misbruik, definitie van - 35,50,54 
frauduleus oneigenlijk gebruik 37-38 
fraus legis/fraus legis-correctie 41, 43-45,46, 47, 51 
GAK (zie ook bedrijfsverenigingen) 
fraude aanpak/handhavingsbeleid 153, 163, 166-167, 178, 179 (noot 55), 187 (noot 9), 201 
(noot 78), 202 (noot 84), 206 (noot 99) 
opsporingsorganisatie 164 (+ noot 3), 165,166-167, 171,220 (noot 32), 231 
GBA nummer 204, 205 
gebruik 
berekenend - 48-49,260 
eigenlijk- 21,32,48-49,51 
oneigenlijk -, zie- oneigenlijk gebruik 
gebruikers in het collectieve stelsel 19-20, 114 
gebruikersruimte 48-49 
gebruiksbegnppen 19e ν , 50-51 
gecombineerde acties 156, 176,177-179, 194-195, 230, 257, 260, 267 
gedragscode, gedragsregels inzake fraude-onderzoek 199-200, 211,212, 266, 267-268 
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gedragsvoorschriften voor de burger, zie: verplichtingen 
gegevensverstrekking, -uitwisseling, zie: informatievoorziening 
geheimhoudingsplicht 81, 200, 201, 202,203, 209, 264, 267 
gelede budgettering 273 
gelede normstelling 85, 114, 256 
gelijkheid, zie; rechtsgelijkheid 
Gemeenschappelijk Administratiekantoor, zie: GAK 
Gemeenschappelijke Medische Dienst 69 (noot 51 ) 
gemeente/gemeentelijke sociale dienst(en) (zie ook: GSD) 
bejegeningsperspectief bij de taakuitoefening 143-144, 215 
beleidsafstemming 228,231,232 
bevolkingsadministratie (GBA) 204, 205 
fraudeaanpak/handhavingsbeleid 168-169,215,216, 239-241 
opsporingsorganisatie 168-170, 171 
overleg(vormen) 231 
recherchebestand 169-170, 171, 173 
soorten fraude 168 
subsidiering controle- en recherchebestand 170,172-174, 183 
taakgebied 168, 183 
Vereniging van Nederlandse Gemeenten 169 
gerechtelijk financieel onderzoek 270 
geschrift in art. 225 Sr 97-100; zie ook: bewijsbestemming 
gevangenisstraf, zie: vrijheidsstraf 
gezagsdualiteit, bestuurlijke/justitiële 143, 177-183, 184, 216, 229, 230, 252, 261, 266, 267; zie 
ook bij: openbaar ministerie (verhouding tot sociale-zekerheidsorganen/opsporingsdiensten) 
gezagsstructuur van de interne opsporing 179-183,184, 285; zie ook: gezagsdualiteit 
gezamenlijke huishouding 45 (noot 17), 65,73-74,113,116,122,185,192,195,196-199,204,222, 
259 (noot 1); zie ook: leefvormen, en: leefvormenondcrzoek 
Gezondheid, geestelijke en maatschappelijke belangen, zie: bedrijfsverenigingen, diverse 
g-rekening 80-81 
grensoverschrijdend misbruik (resp. fraude) 57-58, 71, 79, 80-81, 170; zie ook: internationale 
fraude 
grensoverschrijding tussen bestuurlijke en strafrechtelijke handhaving, zie: sfeerovergang 
grenswaardenchaos uitkeringsfraude 239-241, 252, 253, 258 
GSD Amsterdam 83 (noot 113), 169 (+ noot 19), 173 (noot 36), 187 (noot 12), 192 (noot 34), 222 
(noot 42), 239 (noot 116), 240 (noot 117), 241 (+ noot 121) 
GSD 's-Gravenhage 169 (+ noot 19) 
GSD Rotterdam 169 (+ noot 19), 187 (noot 11), 239 (noot 116), 241 (noot 121) 
GSD Utrecht 169 (+ noot 19) 
handhaving (zie ook: administratiefrechtelijke handhaving; strafrechtelijke handhaving; rechts-
handhaving; handhavingsbeleidApraktijk): 
behoorlijkheid/kwaliteit van de - 252 e.v., 271 
criteria van behoorlijke, repressieve -, zie: criteria 
feitelijke en normatieve - XVI 
heterogene en gedesintegreerde - 252-253, 254, 259, 261 
instrumentalisering van de - , zie: instrumentalisering 
meersporige - 87-92, 157, 179, 203, 211, 225-229, 233, 244, 249, 261, 266 
handhavingsbeleidApraktijk XV, XVII, 213 e.v., 252; zie ook bij: premiefraude, uitkerings-
fraude en declaratiefraude 
handhavingscapaciteit, zie: capaciteit 
handhavingsinstrumentenZ-systemen, keuze van - 87-92 
handhavingskultuur 215,222,263 
handhavingsproblemen 1,213 e.v.; zie ook: handhaving 
handhavingsreacties 52 e.v.; zie ook: handhaving, en: sancties 
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handhavingsregels, kwaliteit van de - 85-86, 112 e.v., 138-139 
handhavingssystemen, zie: handhavingsinstrumenten 
handhavingswet voor de sociale zekerheid 136, 139, 364-365 




heling door de partner van de uitkeringsfraudeur 116 
hercodificatie, zie: strafbepalingen, herformulering van -
hoofddaders, concentratie op - , 220, 223 
huisbezoek, gedragsregels voor - 200 
huishouding, zie: gezamenlijke huishouding 
huiszoeking 150, 176, 194, 198, 212 
hyperbolische taakvervulling 82-83 
inbeslagneming 150, 152, 176, 194 
incassobelang 90, 144, 215, 229, 234, 251, 252; zie ook: financiële beleidsoptiek, en: schadever-
goeding 
individualisering versus draagkracht in de sociale zekerheid 273 
informatiegaring in de sociale zekerheid 141, 200, 202, 304 
informatiegaring bij derden 193,198, 212, 268 
informatief misbruik (resp. fraude) 55,56, 57, 61-63, 65 e.V., 84 
informatie-Zgegevens- (-voorziening, -verstrekking, -uitwisseling, -verkeer en -beheer): 
algemeen 35,141, 177, 184,185, 200-209, 210, 230, 253, 254, 258 
informele circuits en bestanden 175, 200-203, 210-211, 257-258 
behoorlijkheid 203, 205-208, 258, 260 
normering naar behoorlijkheid 208-209, 212, 266, 267-268 
regels/voorschriften inzake - 200-202, 203, 264, 267-268 
verstrekking door OM aan uitvoeringsorganen, zie: afloopbericht 
verstrekking door opsporingsambtenaren 201, 203, 267 
verstrekking door uitvoeringsorganen aan OM 209, 228-229, 247,253, 254 
informatieve osmose/verweving 157, 160, 175, 177, 184, 203, 228, 257, 258, 266, 267, 268 
informatieve verplichting(en) 54-55,61 e.V., 89, 104, 106-110, 156, 193, 226 
informatisering (tendens van - ) 204,207,210 
informele economie 273 
informele gegevensverstrekking en -opslag bewaring, zie: informatie-Zgegevens- enz. 
inkomen, loskoppeling van arbeid en - 273 
inkomensafhankelijke regelingen 259-260 
inkomstenverklaringen 54, 65, 93, 100, 119, 122, 240, 254, 267; zie ook: formulieren 
inlening van arbeidskrachten 78-81, 86, 96 
inlichtingenplicht(en) 54, 62-63, 65 e.V., 106-109,121 
inlichtingenplicht, ambtelijke - 110-111,153 
institutionele (weeg- en keuze)factoren bij de handhaving 214-216,233-252 
instrumentalisering in het collectieve stelsel 260, 271-272 
instrumentalisering van de handhaving 3, 5, 190-191, 201-202, 203, 207-208, 211, 258, 261, 
270-271 
internationale fraude 222; zie ook: grensoverschrijdend misbruik 
internationale rechtshulp 180,259 
interne opsporing, zie opsporing, interne -
interpretatie 
algemeen 25, 26 
analogische (wetstoepassing) 43, 47 
evolutionaire - 24,25 
extensieve - 47, 120-121, 138, 256, 270 
objectief-actuele - 24 
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restrictieve - 47 
teleologische - 25, 26 
wetshypothetische - 24-25 
wetshistorische - 23-24 
invordering 90, 156,216 (noot 7); zie ook: reparatoire sancties 
invorderingsbelang, zie: incassobelang 
invulling van formulieren, zie: valsheid door omissie 
inzageplicht (verplichting tot geven van inzage) 54, 62-63, 66, 68, 70, 106-110 
inzagerecht (en correctierecht) 192, 200, 201-202, 209 
IOAW-, IOAZ-misbruik/-fraude (vormen en normen) 65-67 
ISMO-fraude, zie: fraude met gemeenschapsgelden 
kenbaarheid 12-13,15, 50, 85,92, 138, 160,184, 192, 199,203,205,209,210, 211,212,241, 252, 
253,258, 261 
ketenaansprakelijkheid bij onderaanneming 80-81, 216 (noot 13), 235 (noot 92), 269, 270, 273 
(noot 18) 
keuzefactoren bij de handhaving, zie: institutionele factoren, en: selectiefactoren 
keuze van delict bij sociale-zekerheidsfraude, zie: delictskeuze 
kinderbijslagmisbruikZ-fraude, zie AKW-misbruik/-fraude 
klachtenvoorziening inzake fraude-onderzoek 212,268 
kliks van burgers, zie: tipgeving, particuliere -
koppelbaasfraude resp. malafide onderaanneming 34, 77-81, 116, 166, 186, 218-219, 220 (noot 
32), 221, 259, 273 (noot 18) 
kosten-batenafweging 214, 223-224,253, 254,258,266 
kwaliteitsdelicten 114-115 
kwaliteitsdrager bij sociale-zekerheidsmisdrijven 114-115, 122 
landelijk contact van sociale rechercheurs en bijzondere controleurs 144, 231 




normering naar behoorlijkheid 192,199-200 
legaliteit (beginsel/criterium) 8-9,87, 113-114, 120, 138, 195,207,256-257 
legaliteit in het collectieve stelsel 25-26, 43 
legitimiteit van overheidsoptreden 262, 265,272 
leidinggevers, concentratie op - 220, 223 
leidraad AWR 53 (noot 8), 59 
liftersgedrag 51 
listige kunstgrepen 102 
loonstaat, bewijsbestemming van - 98 
loonstrookjesplicht 70,269 
loyaliteit van burgers 186-187; zie ook: burger - overheid 
maatschappijstructuur, fraude-oorzaken in de - 261, 273 
mededelingenplicht(en) 54-55, 62-63, 65 e.v., 106-109,113-114,121, 122 (noot 88) 
medeplegen van sociale-zekerheidsfraude 115-117 
medeplichtigheid aan sociale-zekerheidsfraude 56,115-117 
medewerkingsplicht(en) 55, 63 e.v., 89, 226 
medische declaratiefraude, zie: declaratiefraude 
meerpartijenmisbruik/fraude 57, 75-81, 86 
meersporigheid van de handhaving 87-92, 157, 179, 203, 211, 225-229, 233, 244, 249, 261, 266, 
268 
meervoudige repressie/cumulatie van sancties 225-229, 247, 253, 254, 258, 266 
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misbruik en oneigenlijk gebruik 
doel en zin van definiëring van - 18,46-47, 51 
verhouding tussen - 30-33 
misbruik (zie ook: fraude, en: BV-, meerpartijen-, premie-, prestatie-, rechtspersonen- en sociale-
zekerheidsmisbruik): 
administratief - 56, 61-62, 98 
ambtelijk - 38-40, 81-84, 116 
anticiperend - 55-56, 66 (noot 48), 69 (noot 53), 71 (noot 56), 74 (noot 69) 
contributief - 34, 55, 56, 57, 61, 63-64 
coöperatief - 55, 56, 57,64,65 e.v. 
definitie van - 30, 50, 54 
frauduleus - 35-37 
grensoverschrijdend - 57-58, 71, 79, 80-81, 170 
informatief - 55, 56, 57,61-63,65 e.v. 
oneigenlijk - 31-32, 39 
onzuivere definities van - 28-29 
- van bevoegdheid 38, 39-40, 42-43, 81 
— van recht 41-43 
misbruikbevorderende elementen, zie: fraude-bevorderende elementen 
misbruik-Zfraudevormen met betrekking tot: 
arbeidsongeschiktheids-Zziekteregelingen (WAO, AAW, ZW, IOAW, IOAZ, TW resp. 
OSV) 67-70,77 
bijstandsregelingen (ABW) 73-75 
demografische regelingen (AOW, AWW, AKW) 70-71, 253 
werkloosheidsregelingen (WW, IOAW, IOAZ, TW, ABW, RWW resp. OSV) 65-67, 77 
ziektekostenregelingen (ZFW, AWBZ) 72-73 
ziekte-Zarbeidsongeschiktheidsregelingen (ZW, WAO, AAW, IOAW, IOAZ, TW resp. 
OSV) 67-70,77 
misdrijven, zie: sociale-zekerheidsmisdrijven 
morele codering van fraudegevallen 222 
multidisciplinaire opsporing, zie: fraudeteam(s) 
naheffing 58,59 
Natur der Sache 25 
navordering 58, 59, 156 
ne bis in idem-beginsel 227 
noodtoestand, ambtelijke - 39 
normconformiteit van de burger 15, 260, 261-262, 264, 272 
normering/normstelling 
gelede- 85,114,256 
impliciete - 86, 138, 256 
open/vage - 24, 86, 113, 136 (noot 148), 138, 198, 199, 256 
normprecisie 8-9, 199, 257 
normstelsel, kwaliteit van het - 85-86, 198, 199, 257,258, 259, 260 
objectief-actuele interpretatie 24 
officier van justitie, zie: openbaar ministerie 
OM, zie: openbaar ministerie 
OM-richtlijnen, zie: richtlijnen 
omissie, valsheid door - 117-121 
omvang van de sociale-zekerheidsfraude 84,349; zie ook: frauderegistratie 
omvang van een fraudegeval als selectiefactor of overdrachtsindicatie 214,219-220,223,233-235, 
237,238, 240, 242-243; zie ook: richtlijnen 
onbetaalde arbeid, sanctie van - 225, 236, 244, 245, 247, 266 
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onbevoegd optreden 82, 143, 156,158,195,198; zie ook: dwangmiddeltoepassing, onrechtmati-
ge -
onbezoldigde ambtenaren van Rijkspolitie/gemeentepolitie 145-146, 166, 167, 169; zie ook: op-
sporingsambtenaren 
onderaanneming, malafide - /koppelbaasfraude 34,77-81,116, 166, 186,218-219 
ondernemersdelicten 79 
ondertekening van het formulier 117 
onderzoek, methode en opzet van dit - XVII-XVIII 
onderzoek naar misbruik/fraude, zie: fraude-onderzoek 
oneigenlijk gebruik 
ambtelijk - 38-40, 81-84 
definitie van - 27-28,50 
frauduleus - 37-38 
ontstaan en ontwikkeling van de term/het begrip - 21-23 
onzuivere definities van - 23-27 
overheidsreacties op - 47-48 




onrechtmatig verkregen bewijs 6, 158, 159,189 
ontduiken, ontgaan, onttrekken enz., zie: belasting(en) 
ontgaan, (il)legaal/(on)geoorloofd - 41, 51 
oogmerk bij sociale-zekerheidsfraude 123 
oorzaken van misbruik/fraude 51, 271-272 
openbaar ministerie 
- als beleids(uit)voerend orgaan 3-6, 230 
bestuurlijke resp. rechterlijke functie van het - 2-7 
bevoegdheden en taken van het - 3 e.v. 
bevelsbevoegdheid van het - over de opsporing 179 
overleg door/met het - , zie: overleg(vormen) 
richtlijnen van/voor het - , zie: beleidsregels, en: richtlijnen 
rol van het - in de rechtshandhaving/fraudebestrijding 180-183, 212,231, 252 
verhouding van het - tot sociale-zekerheidorganen/opsporingsdiensten 153, 176, 179-183, 
184, 216, 229 e.v., 261; zie ook: gezagsdualiteit 
vervolgingsbeleid en -praktijk van het - 213 e.v.; zie ook: richtlijnen 
opgave, eenzijdige 93-94,98, 100, 141 (noot 2), 272 
opgaveplicht 54,61-63, 65, 70, 106-109, 259 
oplichting 
algemeen 95,100-103 
bewegen tot afgifte (bestanddeel van - ) 101-102 
oplichtingsmiddelen bij - 102-103,138 
opvangrol van - bij fraudegevallen 94-95,100-103,132, 138, 249 
ratio van de strafbaarheid van - 95 
strafbaarstelling van publiekrechtelijke - 132-133 
strafpositie bij - 101 
opportuniteitsbeginsel 6, 12, 153-154, 233 
opsporing (zie ook: interne opsporing, en: opsporingsbevoegdheid, en: sociale zekerheidsrecher-
che): 
definitie van - 142 
samenwerking in de - , zie: samenwerking 
verhouding tot controle/repressief toezicht XV, 141-142,155,159,261; zie ook sfeerovergang 
opsporing, interne (zie ook: sociale-zekerheidsrecherche): 
algemeen 140-161,263 
argumenten voor en tegen - 142-145, 159 
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definitievan - 140, 163, 183 
gezagsdualiteit bij de - , zie gezagsdualiteit 
dienstverleningstaak versus - 143-144 
keuze voor of tegen - 142-145, 159, 266 
organisatievormen 162-163 
weerstanden tegen - 145, 159, 216 (noot 11) 
zichtbaarheid van de - 258, 261 
opsporingsambtenaren (zie ook: sociale-zekerheidsrecherche): 
algemeen 145-147 
bijzondere - 146-147 
onbezoldigde ambtenaren van Rijkspolitie/gemeentepolitie 145-146, 166, 167, 169 
opsporingsbevoegdheid 
behoefte aan algemene - 147-148 
categorale verlening van - 146, 170, 171, 172, 183 
criteria voor verlening en spreiding van - 148-149, 160, 171-173, 174, 257 
indeling naar soort, bron en bereik van - 145-147, 159, 258 
verlening van - 145-147, 159, 257, 264 
opsporingscapaciteit, zie: sociale-zekerheidsrecherche, omvang en spreiding; zie ook: 
van de handhaving 
opsporingsdienst, landelijke - 174-175 
opsporingsdiensten, bijzondere - 145, 164, 176, 177, 180, 201, 231 (noot 78), 232 
opsporingsdiensten, regionale - 175 
opsporingsfunctie, zie: opsporing, interne -, en: opsporingsbevoegdheid 
opsporingsonderzoek, intern - 182; zie ook: fraude-onderzoek 
opsporingsregisters 200 
opsporingsteam(s), zie: fraudeteam(s) 
opzet bij sociale-zekerheidsfraude 29, 35,121-123,220, 234, 251 
ordeningsrecht, handhaving van - XV, 89, 347 
ordeningsstrafrecht XV-XVI, 87-88, 145, 233 
overdracht van fraudezaken aan het OM 213, 232-233, 237 e.v., 253, 259; zie ook 
proces-verbaal; richtlijnen 
overleg (zie ook: beleidsafstemming; beleidsoverleg; coördinatie; overlegvormen): 
coördinerend - 156, 181, 203, 230-232 
- tussen OM en sociale-zekerheidsrecherche 212, 213 ( + noot 80), 232, 254, 267 
Overlegpunt Noord-Brabant 234, 238 (noot 105) 
overlegvormen 4, 230-232; zie ook: beleidsoverleg, en: overleg 
overtredingen, zie: sociale-zekerheidsovertredingen 
pakkans 272 
particuliere tipgeving, zie: tipgeving, particuliere -
pasjesregeling 205 (noot 98) 
penologisch dilemma 224-225,235, 247, 258; zie ook: straftoemeting 
persoon, de - als object van overheidsrepressie 17, 263, 265 
persoonlijke levenssfeer, zie: privacy 
persoonsgegevens, zie: privacy 
persoonsnummers 202, 204 e.v., 210-211; zie ook: sociaal-fiscaalnummer 
persoonsregistratie (zie ook: verzekerdenadministratie) 
algemeen 202-203, 204 e.v., 210 
Centrale Persoonsregistratie Sociale Verzekering 204-205 
normering naar behoorlijkheid 208-209 
- van malafide of suspecte werkgevers 166, 202-203 
- en privacy 206-209,248 
plichten, zie: verplichtingen 
poenametrisch onderzoek 237, 254, 268-269 
politie, bevoegdheid van de - 145-146 
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politie en bijzondere fraudedelicten 143, 144, 145, 159 
politie, samenwerking met - 176-177, 201, 203, 222 (noot 42), 267 
politiesepot, zie: sepot 
premiedelicten 103; zie ook: sociale-zekerheidsdelicten 
premiefraude (zie ook: premiemisbruik, en: fraude): 
afdoening van - (beleid en praktijk) 233-237 
beleidsafstemming inzake - 233-235; zie ook: beleidsafstemming 
strafbaarstelling van - als generiek delict 136-137,264-265 
typologische indeling van - 35 
weeg- en keuzefactoren bij de afdoening van - 233-237 
premiemisbruik (zie ook: premiefraude, en: misbruik): 
contributief - 55,56, 61, 63-64 
definitie van - 56 
informatief - 55, 56,61-63 
vormen (en normen) van - 61-64, 75 e.v., 84 
premie-ontduiking, zie: premiefraude, en: belasting(en), besparen, ontduiken enz. 
premieplichtige(n), zie: 19 
prestatiedelicten, zie: sociale-zekerheidsdelicten 
prestatiefraude (zie ook: uitkeringsfraude; prestatiemisbruik; misbruik): 
strafbaarstelling van - als generiek delict 133-138, 139, 364-365 
typologische indeling van - 34, 36 
prestatiemisbruik (zie ook: prestatiefraude; uitkeringsfraude; misbruik): 
contributief - 55, 57 
coöperatief - 55,57, 65 e.v. 
definitievan - 57 
informatief - 55,57,65 e.v. 
vormen (en normen) van - 65 e.v., 75 e.v., 84 
prestatie-ontvanger(s) 19 
prestaties in het collectieve stelsel 21, 52, 57 
prestatiesectoren in de sociale zekerheid 52, 57 
prestatieverlening, voorwaarden voor - 55, 58-59, 70, 272; zie ook: distribuerende functie 
prestatievrager(s) 19 
prestatieweigering 25, 58,60, 85, 90, 156, 187, 189 (noot 18), 192, 222 (noot 42), 224,225,272 
preventie 90, 236, 262, 269, 273 
preventieve controle 38, 57, 65,141, 237 
prioriteitenstelling 174,214-224,230, 233-252,259, 266, 267; zie ook: institutionele factoren, en: 
selectiefactoren 
prioriteitenverdeling over fraudesectoren enz. 166, 167, 218-219, 246, 252, 253, 254, 259, 263, 
265-266 
privacy, -bescherming, -recht 
aangifteplicht en - 154-155 
handhavingsbelang en - XV, 185, 190-191, 201-202, 205, 207-208, 211, 212 
informatievoorziening en - 196-198, 210, 212, 257-258 
leefvormonderzoek en - 206-209, 248 
persoonsnummersZ-registratie en - 206-209, 248 
reglementering van - door uitvoeringsorganen 200,248 
sociale zekerheid en - 185 
tipgebruik en - 189 e.v., 310 
proces-verbaal (zie ook: aangifte; overdracht; richtlijnen) 
algemeen 148, 149, 177, 179, 213, 321, 254, 267 
bewijskracht van - 125, 147 
controle op - 212, 230, 267 
overdrachtsregels/-regiem en - 149-150, 182, 200, 237, 238, 239, 242-243, 244 
procesorde, goede/behoorlijke - 1 
procureurs-generaal, vergadering van - 231 
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proportionaliteit, zie: evenredigheid 
prostituees 203,221,222,238 
pseudo-recherche 143, 156, 158,195, 198, 257 
psychologie/sociologie van het collectieve stelstel 51, 271 (noot 7), 272 
publica fides-bescherming door strafbaarstelling 33, 95, 99, 129, 138 
raden van arbeid 170 (noot 27), 239-240 ( + noot 112) 
rechtenbeheersysteem 166, 205 (noot 98) 
recht en beleid XV-XVI; zie ook: beleid 
rechtmatigheid van de handhaving, samenvattend 256-258 
rechtmatigheid versus doelmatigheid 15-16, 157, 209, 230 
rechtsbeginselen 1,6 
rechtsbescherming versus handhaving, zie: instrumentalisering 
rechtsgelijkheid 13-15, 49, 195, 199, 210,218, 223, 227, 240-241, 258 
rechtsgevoel 25 
rechtshandhaving 4-5, 230, 252 e.V.; zie ook: handhaving, en: instrumentalisering 
rechtshulp, internationale - 180,259 
rechtsmisbruik 41-43 
rechtspersonenmisbruik 64, 78, 80, 220, 236 (noot 99) 
rechtspolitieke beleidsoptiek 214-215,216, 219,220, 229, 240, 251,252 
rechtsvinding, zie: interpretatie 
rechtszekerheid 12, 268; zie ook: legaliteit, en: consistentie 
rechtvaardigheid 14,265,271 
recidive 91, 220, 234, 235, 238, 242, 244,247-248 
refraucom(s) 231, 232, 259 
refraucoms, vergadering van voorzitters van - 231, 232 
regelgeving/regelsysteem, zie: wetgeving; sociale-zekerheidswetgeving; sociale-zekerheidsdelicten 
registratie (zie ook: persoonsregistratie, en: verzekerdenregistratie) 
justitiële registratie 200, 240 
recidive- door uitvoeringsorganen 203, 242-243,247 
relationele beleidsoptiek 215, 216, 240 
renovatiewetgeving 48 
reparatiewetgeving 47-48 
reparatoire sanctie(s) 58, 59,60, 217, 237; zie ook: terugvordering/terugbetaling 
repressie, meervoudige - , zie: meervoudige -
repressief toezicht, repressieve controle 141-142,155, 160 
repressieve handhaving, zie: handhaving 
requireerschema voor het OM 242,243; zie ook: richtlijnen inzake uitkeringsfraude, en: straftoe-
meting 
retributieve/repressieve sanctie(s) 58-60,217, 226-227 
richtige heffing 44-45,46, 47 
richtlijnen (zie ook: beleidsregels): 
- inzake belastingdelicten 53 (noot 7), 229, 234, 235, 240, 248 
- inzake premiefraude/werkgeversfraude 234, 254,266 
- inzake uitkeringsfraude, zie: richtlijnen inzake uitkeringsfraude 
richtlijnen inzake uitkeringsfraude 
algemeen 150, 154, 224, 233, 240, 252, 253, 254, 257, 258, 266,267 
- 1981 90 (noot 8), 237, 238-239 
- 1989 90 (noot 8), 203 (noot 85), 225 (noot 53), 238 (noot 109), 241-244, 252, 253 
- zonder financiële benadeling 1989 241-242,244, 245 
RWW-misbruilc/-fraude (vormen en normen) 65-67 
rijksconsulenten 169 
samenspanning werkgever-werknemer enz. 75 e.V., 205,244,259 
samenweefsel van verdichtselen bij oplichting 102-103 
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samenwerking in de fraude-opsporing 174-177,181, 184, 203, 267, zie ook fraudeteam(s) 
samenwoning, verzwegen -, zie gezamenlijke huishouding 
sanclie(s) 
administratiefrechtelijke - , zie administratiefrechtelijke sancties 
afstemming van - zie. coördinatie van sanctietrajecten 
attributie van - door de wetgever 88-89,91-92, 257 
cumulatie van - , zie meervoudige repressie, en anti-cumulatieregels 
financiële -/vermogens - 224, 225, 235, 239, 242, 245, 247 
praktijkkeuze van - 89-90,92 
reparatoire - , zie administratiefrechtelijke sancties 
retributieve/repressieve - , zie administratiefrechtelijke sancties 
strafrechtelijke - 59-60, 235-237, 424-244, zie ook bij' sociale zekerheidsmisdrijven 
vrijheidbenemende - 224, 236, 239, 242-243, 245 
sanctierecht 6-7, 58-60, 260 
sanctiesystemen, keuze tussen de - XV, 87-92, 224, 252 
sanctiesystemen, verschillen tussen de - 87-92 
sanctieverscherping 95-97,124, 269, 270 
sanctionering, gelede - , zie normering/normstelling 
sanctionering, impliciete - , zie normering/normstelling 
schadevergoeding 59, 216, 237, 238, 247, zie ook financiële beleidsoptiek 
schuld 26-27, 29, 35, 121, zie ook opzet 
schijn-en-wezentoetsing 46 
schijnhandeling 46 
schijnverlating 75, zie ook gezamenlijke huishouding 
selectiefactoren bij de handhaving 214,216-223,233-252,253 
sepot 
administratief - 150, 160, 233, 257 
categoraal - 233 
intern - 145,149-150, 160, 233, 257 
voorwaardelijk - , z i e voorwaardelijke modaliteiten 
werklast- 229,241,253,257 
sepotindicaties in de richtlijnen 1989 242 
sepotpraktijk OM 229, 240,250, 251, 267 
sfeerovergang tussen bestuurlijke en strafrechtelijke taakuitoefening 
algemeen XV, 152-158, 257 
fricties en grensoverschrijdingen in de - 155-158, 160, 216, 228, 257, 258, zie ook cautie-
plicht/verzuim 
grensverscherpmg in de - 158-159, 160, 254, 266, 267 
signalen van malafiditeit 77 
simulatie 46,69 
sociaal-fiscaal nummer 61 (+ noot 37), 204, 205 
Sociaal Fonds Bouwnijverheid (zie ook bedrijfsverenigingen) 
fraude-aanpak/handhavingsbeleid 164 (noot 5), 165-166, 178, 179 (noot 55), 186, 195 (noot 
47), 202 (noot 84), 205 (noot 98), 216 (noot 7), 223 (noot 43) 
opsporingsorganisatie 165-166, 220 (noot 32) 
rechtenbeheersysteem 166,205 (noot 98) 
sociaal rechercheur, zie: sociale rechercheur(s) 
sociale beleidsoptiek 215,217, 219,237,240,251 
sociale context van de fraude als selectiefactor 214, 221-222, 224, 237,251 
sociale ethiek in het collectieve stelsel 272, zie ook· burgcr-overheid 
sociale recherche, de term - 163, zie verder sociale-zekerheidsrecherche 
sociale rechercheurs), de term 163, zie verder sociale-zekerheidsrecherche 





opsporingsorganisatie 170,171, 172,183 
taakgebied 20, 141 (noot 1), 170, 183 
uitvoeringsperspectief bij de taakuitoefening 143, 21S 
Sociale Verzekeringsraad 141 (noot 1), 163, 165,171,204 (noot 96), 231, 234 (noot 87) 
sociale zekerheid 
collecterende en distribuerende functie van de - 20-21,51,364; zie ook : collecterende functie, 
en: distribuerende functie 
definitievan - 52 
grondrechtelijke fundering van - 224 (noot 47), 264 
ontwikkeling van de - 36, 94 
sociale-zekerheidsdelicten (zie ook: sociale-zekerheidsmisdrijven; -overtredingen; strafbaarstel-
ling; strafbepalingen; strafsancties): 
classificatie 103-114 
informatieve - 103 e.v. 
kwaliteit van de strafbepalingen 113-114,138,139,256, 258 
opneming van de - in algemene handhavingswet 136, 139,364-365 
overzicht van de - 60 e.v., 106-114 
de term - 93 
sociale-zekerheidsformulieren, zie: formulieren 
sociale-zekerheidsfraude, 36, 54, 246; zie verder: declaratie-; premie-; prestatie·; uitkerings-
fraude; zie ook: sociale-zekerheidsmisdrijven 
sociale-zekerheidskaart 205, 206, 208, 210-211 
sociale-zekerheidsmisbruik, definitie van - 54; zie verder: sociale-zekerheidsfraude, en: mis-
bruik 
sociale-zekerheidsmisdrijven (zie ook: strafbaarstelling; sociale-zekerheidsdelicten) 
- als commissie- en omissiedelicten 117-121 
daderschap bij - 114-117 
deelneming aan - 76,115-117 
gedraging bij - 117-121, 256 
herformulering van - , zie bij: strafbepalingen 
informatieve - 103-105,106-107 
kwaliteit van de strafbepalingen 114, 138-139 
kwaliteitsdragers bij - 114-115 
opzet/oogmerk bij - 29, 35,121-123, 220, 234, 251 
overzicht van de - 106-107, 112 
specialiteitsvraag bij - 126-132,138,258 
strafpositie van - 112,124-125,139 
typologische indeling -103-105 
voorrang van - door specialiteit 126-132,138 
sociale-zekerheidsovertredingen (zie ook: sociale-zekerheidsdelicten): 
kwaliteit van de strafbepalingen 113-114,138 
overzicht van de - 106-114 
sociale-zekerheldsrecherche(zieook: opsporing, interne - ) 
algemeen 142-145,252 
benaming 144 
definitie van - 140,163,183 
financiering 144, 172-174 
functievereisten/werving van - 164 
functionarissen in de - 163-164 
landelijk contact van - 144,231 
omvang en spreiding 165,169,171-174,183, 266, 267 
organisatievormen van - 162-163 
spreidingscriteria 174,184,267 




kwaliteit van de - 85-86,198, 199, 212,256, 259 
ontwikkeling, opbouw van de - 85 
rechtsgoedbescherming door de - 226, 263-264 
sociologie/psychologie van het collectieve stelsel 51,271 (noot 7), 272 
sofi-nummer 61 (noot 37), 204, 205 
specialiteit van bijzondere strafbepalingen 126-132,138,258 
stelselherziening 85 (+ noot 123), 185, 259 
steunfraude 36,94, 132, 135, 229, 246 
stopzetting van de uitkering, zie: prestatieweigering 
strafbaarstelling (zie ook: sociale-zekerheidsdelicten) 
criteria voor - 88-89 
generale - van fraude 132-133 
generieke - van sociale-zekerheidsfraude 133-138,139, 364-365 
harmonisatie van - 132-136 
herformulering - van premiefraudeZ-misbruik en van uitkeringsfraude (voorstel Ver-
heul) 136-138, 139, 364-365 
herformulering - van uitkeringsfraude (voorstel Bakker) 135-136 
idem (voorstel Reijntjes) 134-135 
strafbepalingen, zie: sociale-zekerheidsdelicten; strafsancties; fraudedelicten (commune - ) 
strafkorting, zie: prestatieweigering 
strafmaat bij premiefraude 235-237 
strafmaat bij uitkeringsfraude 238,239,240,242-243,245, 246-248 
strafrecht 
als handhavingsinstrument in het ordeningsrecht XVI, 87-88,145,233,263 e.v. 
als sociaal handhavingsrecht XVI, 265 
bestuursaanvullendeZ-vervangende rol van het - 90-91,92, 262 
bijzonder - 263-264 
economisch - 263-264 
exclusieve rol van het - 91,262 
fiscaal - 53,226, 263, 264 
instrumentele functie van het - 262 
invloed van fraude op het - 270-271 
subsidiariteit van het - 90-92,262, 263 
symbolische functie van het strafrecht 262 
waardenexpressieve functie van - 262 
strafrechtelijk beleid 4-6, 347; zie ook: handhavingsbeleid, en: rechtspolitieke beleidsoptiek 
strafrechtelijke afdoening, haalbaarheid van de - (als selectiefactor) 214,222-223,234,237,251 
strafrechter 236, 240, 254, 261 
strafrechtsvrije ruimte door beleidsregels 233, 244,252 
strafsancties 59-60,235-237, 242-244; zie ook: sociale-zekerheidsdelicten 
straftoemeting 217, 235-237, 240, 246-248; zie ook penologisch dilemma 
subsidiefraude 34, 36, 246 ( + noot 130), 253, 254 
systeembescherming door sanctionering 89, 260, 265 
systeemmisdrijven 82-83,91 
teamonderzoek, zie: fraudeteam(s) 
telefoontap 150-151 
teleologische interpretatie 25-26 
terugvordering/terugbetaling 59,90, 156. 216 (noot 7), 217,225, 229, 237, 242-243,251 
tipgeld, zie bij: tips 
tipgeving, ambtelijke 177,183, 200, 203 
tips/tipgevlng, particuliere - : 
algemeen 142,186-194 
beloning voor - (tipgeld) 194, 212 
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bevordering van - 193-194 
anonimiteit van - 187, 188, 189, 193, 210,211 
omvang van - 187 
verschillen tussen - en aangifte 187-188 
tips, gebruik van particuliere - (tipgebruik): 
behoorlijkheid van - 188-191,210,257. 258 
bewi]s(gebruik) 189 
doelmatigheid van - 191-192,210, 260 
normering naar behoorlijkheid 191-194, 211-112, 268 
privacy en - 189 e.V., 310 
toelaatbaarheid van - 188 e.v. 
toetsingscriteria, zie: criteria 
toezicht, bestuurlijk 141 ; zie ook: controle 
toezicht, repressief, 141-142, 155, 160; zie ook: controle 
toezichthoudend orgaan 212,255, 268; zie ook: Sociale Verzekeringsraad 
transactie 224, 236,240 (noot 119), 242-243, 247 
TW-misbruik/-fraude (vormen en normen) 65-67 
tweebnllenprobleem, zie: beleidsoptiek, en: rechtshandhaving 
tweeherenprobleem, zie' gezagsdualiteit 
tweepettenprobleem 155,160, 261 ; zie ook: gezagsdualiteit 
typering en rubricering van de fraude (als selectiefactor) 214, 218-219 
uitkenngs-, zie ook bij: prestatie-
uitkeringsaanvraag 54, 55, 65, 81, 93, 100, 102,254, 267; zie ook: formulier(en) 
uitkeringsfraude (zie ook- prestatiemisbruik; prestatiefraude; fraude): 
afdoening van - (beleid en praktijk) 237-248 
beleidsafstemming inzake - 237-248: zie ook: beleidsafstemming 
herformulering strafbaarstelling van - , zie bij: strafbaarstelling 
prioriteit voor bestrijding van - 166,167,218-219 
richtlijnen inzake - , zie richtlijnen inzake uitkeringsfraude 
typologische indeling 34, 36 
- zonder financiële benadeling 241-242, 244,245 
uitleg, zie' interpretatie 
uitlening van arbeidskrachten 78-81, 86, 96 
uitlokking van sociale-zekerheidsfraude 76,115-117 
uitsluiting van de uitkering, zie: prestatieweigenng 
uitvoenngscontrole, zie controle 
uitvoeringsorganen, handhavingsbeleidAklimaat van - 214 e.v., 252,258, 261; 
optiek, en: handhaving 
valse hoedanigheid als oplichtingsmiddel 102 
valsheid door omissie 117-121 
valsheid in geschrift 
algemeen 94-100 
bewijsbestemming (bestanddeel) 97-99, 127, 138, 256 
gebruik maken (bestanddeel) 99-100 
geschrift (bestanddeel) 99-100, 138, 256 
herformulering van - (voorstel Bakker) 133 
intellectuele en/of materiele - 100 
opvangrol van - bij fraudegevallen 94,95-100, 132, 138, 249,256-257 
ratio van de strafbaarheid van - 94-95, 97, 129 
strafpositie van - 95-96 
valselijk opmaken of vervalsen 100, 138,256 
verbalisering, zie. proces-verbaal 
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verdachte, rechten en plichten van de - 142, 257, 258, 268; zie ook: verdenking, en: sfeerover-
gang 
verdenking 87-88,142, 158,178, 192, 195,207,257 
vereiste van (mimimaal) beleid 10-11,13, 85,91, 160, 183, 240-241, 253,257 
Vereniging van Nederlandse Gemeenten 169 
vergoedingsfraude, zie: declaratiefraude 
verhaal 59; zie ook : terugvordering 
verhaalsfrustratie/verhaalsontduiking 64,84, 90, 220,224, 235 
verhoging, zie: boete, administratieve -
verhoor (vereisten bij - ) 142, 156-157, 212, 257, 267, 268; zie ook: cautieplicht 
verhouding burger-overheid 186, 260, 262, 271, 272 
verificatie van gegevens, zie: informatiegaring, en: controle 
verlaging van uitkering, zie: prestatieweigering 
vermogensbescherming (ratio van strafbaarstelling) 95, 97, 129, 138 
vermogenssancties 224, 225, 235, 239, 242,245, 247 
verplichtingen van de premieplichtige of prestatievrager (zie ook: betalings-, bewaar-, inlichtingen-, 
inzage-, mededelingen-, medewerkings- en opgaveplicht resp. -verplichting): 
administratieve - 34, 55, 61, 62. 103-104, 106-107 
contributieve - 55, 63, 64, 89, 108-109 & 
coöperatieve- 55,63 e.v., 89, 226 
informatieve - 54-55,61 e.V., 65 e.v., 89, 104, 106-110, 156, 193, 226 
opneming van - in algemene handhavingswet 264 
verschoningsrecht 117,153,189 
verschrijvingen, zie: declaratiefraude 
versluiering, budgettaire - 49, 260, 272,273 
verstrekkingsfraude 36 
vertrouwensbeginsel 12-13 
vervolgingsbeleid en -praktijk 213, 233,236-237,254,259; zie ook: richtlijnen, en: openbaar mi-
nisterie 
verzamelloonstaat, bewijsbestemming van - 98 
verzekerde(n) 19 
verzekerdenadministratie 61 (noot 37), 166, 204, 205, 207 
verzorgingsstaat 260, 271,273 
verzwijging, zie: valsheid door omissie 
volksverzekeringen 53, 170, 229, 234 (noot 88), 248 
voorlichting 38, 39, 82, 89, 158, 268, 272 
voorlopige hechtenis 96 
voortgezette toepassing, zie: controlebevoegdheden 
voorwaarden, casuele en potestatieve - voor prestatieverlening 84 
voorzieningsfraude 36 
voorwaardelijke modaliteiten van sepot/transactie/veroordeling 90 (noot 11), 217,224-225,229, 
238, 239, 242-243, 245, 247, 266 
vorstverletfraude 65, 77, 79, 166 
vrijheidsstraffen 224, 235, 236, 239, 242-243, 245 
Waalhavenactie, zie: gecombineerde actie 
waardigheid, beginsel van de menselijke - 17,200, 211, 266; zie ook: persoon 
waarheidsvinding 142,150, 158, 160, 185, 210, 211,222, 266; zie ook: bewijsgaring 
waarheidsvinding, methoden van - 194 e.v.; zie ook: fraude-onderzoek 
waarschuwing 89, 225, 236, 247 
wanbetaling 74,95,138 
WAO-misbruik/-fraude (vormen en normen) 67-70 
WAO, oneigenlijk gebruik (vormen) 70 
wederrechtelijkheid, ontbreken van de materiele - 31-32, 39 
weekbriefje, zie: inkomstenverklaring 
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weigering van prestatie, zie: prestatieweigering 
werkgelegenheid 221 
werkgeversfraude 34, 61-64, 75 e.V., 130, 148, 167, 218, 222,235; zie ook: premiefraude 
werkgeversverklaring, bewijsbestemming van - 99 
werklastsepot, zie bij: sepot 
werkloosheidsregelingen, misbruik/fraude (vormen en normen) 65-67, 77 
werkloosheidsregelingen, oneigenlijk gebruik (vormen) 66-67 
werkoverleg, 230-231; zie verder: overlegvormen 
wet als rechtsvindingsfactor 6; zie ook: interpretatie 
wetgeving 85, 269; zie ook normering; normstelsel; renovatiewetgeving; reparatiewetgeving 
wetsdoel, zie: doelcriterium, en: interpretatie 
wetshistorische interpretatie 23-24 
wetshypothetische interpretatie 24-25 
wetsontduiking 43-45, 51 
willekeur(verbod), zie vereiste van (minimaal) beleid 
witteboordencriminaliteit 236 
woningdeling 74-75,196, 197 
WW-misbruik/-fraude (vomen en normen) 65-67,77 
zegelfraude 166 
zelfhandhaving door uitvoeringsorganen 216, 252,261; zie ook: financiële beleidsoptiek 
ZFW/AWBZ-misbruik/-fraude (vormen en normen) 72-73 
zichtbaarheid van de handhaving, zie: kenbaarheid 
ziekenfonds(en) (zie ook: declaratiefraude): 
fraude-aanpak/handhavingsbeleid 170-171,250-252 
opsporingsorganisatie 170-171 
taakgebied 170, 183 
uitvoeringsperspectief bij de taakuitoefening 143 
Ziekenfondsraad 20, 141 (noot 1), 163, 171, 183, 250 
ziekenfondsverschrijving(en), zie: declaratiefraude 
ziektekostenregelingen (ZFW, AWBZ), misbruik/fraude (vormen en normen) 72-73 
ziektekostenregelingen (ZFW, AWBZ), oneigenlijk gebruik (vormen) 73 
ZW-misbruik/-fraude (vormen en normen) 67-70,77 
ZW, oneigenlijk gebruik (vormen) 69-70 
zwartwerk(ers) 77, 102, 115, 178,195, 205, 211, 220, 247 (noot 139), 253, 259, 272 (noot 8) 
zwijgrecht 88, 157-158, 160 
351 
CURRICULUM VITAE 
J.M. Verheul werd op 21 april 1939 in Den Haag geboren. Na zijn gymnasium-
opleiding studeerde hij rechten aan de Universiteit van Amsterdam. Na 15 jaar 
bedrijfsleven als direkteur van een handelsonderneming werd hij in 1979 weten-
schappelijk medewerker bij de juridische faculteit van genoemde universiteit, 
waar hij werkzaam is op het Seminarium voor strafrecht en strafrechtspleging 
'Van Hamel'. Sinds 1987 is hij rechter-plaatsvervanger in de Arrondissements-





bij het proefschrift van J.M. Verheul 
1. De regelgeving die he.ffingsplichten en uitkeringsaanspraken afstemt op 
huishoudings- of woonrelaties van burgers, negeert een behoorlijke priva-
cybescherming, frustreert een doelmatige wetsuitvoering en genereert frau-
duleus gedrag. 
2. De toedeling van opsporingsbevoegdheid aan nagenoeg het hele personeels-
bestand van de fiscus en de Sociale Verzekeringsbank vormt een curieuze 
verspilling van repressief vermogen en is rechtsstatelijk niet verantwoord. 
3. De strafbaarstelling van de mededelingenplicht die op de sociaal-verzekerde 
rust wanneer zijn werkgever diens informatieve verplichtingen niet nakomt, 
kan de toets van behoorlijke strafwetgeving niet doorstaan (art. 52 juncto 
art. 50d lid 3 CSV). 
4. Dat bij belastingontduiking de overdracht aan justitie is geïndiceerd bij een 
fraudebedrag van f50.000, - , terwijl dit bij de uitkeringsfraude reeds bij 
f 1.200, - het geval kan zijn, vormt een niet te verdedigen inbreuk op het ge-
lijkheidsbeginsel. 
5. De legaliteitseis die in art. 104 GW is beperkt tot belastingen van het Rijk, 
dient te worden uitgebreid tot alle voor de burger bezwarende voorschriften 
in de sfeer van heffingen en prestaties in het collectieve stelsel. 
6. Het feit dat de wet de uitkeringsfraudeur niet beschermt tegen cumulatie 
van strafrechtelijke en bestuurlijke bestraffing, terwijl de belasting- en de 
premiefraudeur wèl kunnen profiteren van anti-cumulatieregels, is in strijd 
met de evenredigheid, de rechtsgelijkheid en met de strekking van art. 14 lid 
7IVBP. 
7. Het hardnekkige gebruik van de atavistische term steunfraude (voor uitke-
ringsfraude) en van de eufemistische term ziekenfondsverschrijving (voor 
medische declaratiefraude) geeft blijk van ideologische taalvervuiling. 
8. Door de toegenomen omvang en complexiteit van het fraudeverschijnsel 
krijgt zijn bestrijding steeds vaker instrumentele trekken in termen van 
'sticks and carrots', 'pick and choose' en 'hit and run'. 
9. Het is even opmerkelijk als onjuist dat bepaalde categorieën direct belang-
hebbenden zoals uitkeringsontvangers en gebruikers niet of slechts indirect 
zijn vertegenwoordigd in sociale-zekerheid- en andere gremia. 
10. Een stelselherziening of vereenvoudigingsoperatie in de sociale of fiscale 
wetgeving is te vergelijken met het omschakelen van rechts naar links rijden 
in het wegverkeer, zowel wat kosten als wat slachtoffers betreft. 
11. Het wordt hoog tijd dat ook de Nederlandse wetgever het wetenschapsplu-
ralisme in de geneeskunde erkent, zodat niet een bepaalde medische richting 
de exclusieve of dominante criteria levert voor toelating van geneesmidde-
len of toetsing van geneesmethoden. 
12. De instandhouding van vermaaksinrichtingen als het racecircuit van Zand-
voort is niet in overeenstemming met een verantwoord landschaps- en mi-
lieubeleid. 
13. De besluitvorming rond de sanering van de Volgermeerpolder verloopt aan-
zienlijk trager dan de verspreiding van het gif (vgl. Roel Vos, burgercomité, 
Broek in Waterland). 
14. Het achtervoegsel '-bescherming' vormt een handig instrument voor ver-
hullend taalgebruik. Dat blijkt uit woorden als data-, kinder- en gewasbe-
scherming. 


